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Sammanfattning

Denna rapport innehdller en analys av offentliga aktorers kommuni-
kation under finanskrisen 2008, och bidrar med ny kunskap om hur
meningsskapande paverkar de insatser som gors och ldrandet av en
kris. Kommunikationen fére, under och efter en kris &r en viktig del
av krishanteringen, och det dr ocksd néra relaterat till fortroende.
Fore en kris kan kommunikation bidra till att bygga nédtverk och
skapa fortroendefulla relationer som &r viktiga i krissituationer. Un-
der krisen kan kommunikationen mildra eller férvédrra konsekven-
serna och stédrka eller skada fortroendet. Efter krisen kan kommuni-
kationen bidra till lirandet av krisen, &terskapa fortroende och pé-

verka hur man klarar nasta kris.

Rapporten dr en forsta delrapport i projektet “Finanskrisen, for-
troendet och férvantningarna” som analyserar kriskommunikationen
och samspelet mellan makthavare, myndigheter, medier och med-
borgare. Syftet med forskningsprojektet dr att undersdka de kris-
kommunikativa opinionsbildningsprocesserna i det svenska sam-
hillet under och efter den finansiella krisen i Sverige 2008 samt att
diskutera vad de haft for betydelse f6r allmédnhetens verklighetsupp-
fattning om krisen, i synnerhet vad géller finansiell sékerhet och be-
redskap och allminhetens fortsatta fortroende for dessa samhalls-

funktioner. Den fragestéllning som denna rapport har att besvara &r:

* Vilka kommunikationsinsatser gjordes av de viktigaste

myndigheterna under krisen?

Forskning om kriskommunikation har till stor del varit inriktad pa att
ta fram effektiva kommunikationsstrategier i syfte att mildra effek-
terna av en kris och aterskapa fortroendet. Denna forskning har resul-
terat i rekommendationer fo6r kriskommunikation fore, under och

efter en kris. Forberedelser, 6vning, omvirldsanalyser och nétverks-
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byggande ar aktiviteter som rekommenderas fore krisen. Under den
akuta krisfasen bor kommunikationen kénnetecknas av snabbhet,
konsekvens, oppenhet, entydighet och kontinuitet. Effektiviteten hos
de kommunikationsstrategier (exempelvis fornekande, bortforkla-
ring, forminskande, dteruppbyggande och understddjande) som an-
vands vid en kris 4r beroende av situationen och vilken typ av kris
det handlar om. Teorier om komplexitet betonar krisers foranderliga
och of6rutsdgbara karaktdr och foresprékar ett flexibelt forhallnings-
sdtt, forméga till improvisation och lirande genom reflektion. Forsk-
ning om meningsskapande vid kriser handlar om hur man analyse-
rar, forstar och utifrdn det agerar vid en kris. Den barande idén ar att
verkligheten — och krisen — dr ndgot som konstrueras socialt i tal och
skrift. P4 senare tid har forskare argumenterat f6r att mangtydighet
som anvénds strategiskt kan vara fordelaktigt for att uppratthalla

fortroende och 6verbrygga skillnader mellan olika intressentgrupper.

Genomgéngen av den internationella och svenska forskningen om
kriskommunikation visar att 1) de kommunikationsinsatser som gors
under en kris dr relaterade till hur krisen uppfattas, och 2) de flesta
studier av kriskommunikation handlar om den akuta krisfasen,
undersdkningar om ldrande efter en kris dr betydligt farre. Utifrdn

detta utvecklades foljande forskningsfragor:
* Hur uppfattades krisen av de berérda myndigheterna?
* Vilka kommunikationsinsatser gjordes?
* Vilka budskap kommunicerades?

* Hur paverkades kommunikationsinsatserna av menings-

skapandet under och efter krisen?

e Vilka samband finns mellan ldrandet av en kris och me-

ningsskapandet om den?

For att kunna besvara de hidr frdgorna gjordes intervjuer med de
kommunikationsansvariga pa Riksbanken, Riksgidlden, Finansin-

spektionen, Forsdkringskassan, Skatteverket och Finansdepartemen-
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tet. Déarefter gjordes en fordjupad undersokning av Riksbankens,
Riksgéldens och Finansinspektionens kommunikationsinsatser. Dessa
myndigheter var mest berérda av krisen. En analys av det stora
skriftliga material (totalt 564 texter) som producerades under &ren
2008 — 2010 (pressmeddelanden, rapporter, nyheter och andra texter
pa hemsidor samt &rsredovisningar) granskades. Slutligen gjordes

uppfoljande intervjuer med de kommunikationsansvariga.

Intervjuerna visar att Riksbanken, Riksgédlden, Finansinspektion-
en och Finansdepartementet aktivt arbetade med kriskommunikation
under finanskrisen. Dessa fyra samordnade sin kommunikation ge-
nom ett stabilitetsrdd som moéttes varje vecka. Finansdepartementet
startade en sdrskild kriswebb, men i ovrigt skedde kriskommunikat-
ionen i stort sett inom ramen for det ordinarie kommunikationsar-
betet som dock intensifierades patagligt. Forsdkringskassan och Skat-
teverket uppfattade inte ldget som en kris som berérde dem, men
foljde det noggrant. De genomfdrde inga sdrskilda kriskommunika-

tiva dtgarder.

Det finns ett klart samband mellan hur krisen uppfattades och
vilka kommunikationsinsatser som genomférdes. Sarskilt patagligt
blev det under september 2008. Uppfattningen att krisen inte innebar
ett hot for den svenska finansiella stabiliteten — det var inte en svensk
kris — ledde till att myndigheterna inte var beredda, och kommunice-
rade for lite och for sdllan. Kriskommunikationen blev ett svar pa det
behov som omvérlden hade av att férstd hdndelserna, hoten och ris-

kerna.

Valet av budskap pridglades ocksd av balansgangen mellan kris-
medvetenhet och normalitet — att erkdnna allvaret i situationen men
inte bidra till att 6ka oron. Over tid utvecklades kommunikationen
och meningsskapandet om krisen. Mer forklaringar och sammanhang
lamnades i senare skeden. I efterhand konstaterades att situationen
var dramatisk — men under den mest akuta fasen valde man med-

vetet att tala om oro och turbulens — inte kris.
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De tre huvudaktorerna skilde sig tydligt at i valet av kommuni-
kationsstrategi. Finansinspektionen och Riksgdlden strivade efter
enkelhet och entydighet, medan Riksbankens kommunikation prag-
lades av komplexitet och strategisk mangtydighet. En slutsats som
dras i rapporten &r att Riksbanken pa grundval av detta forhallnings-
satt fick ett forsprang ndr det géllde att vara flexibel i sin kommuni-

kation och anpassa sig till hindelseutvecklingen.

De uppféljande intervjuerna med dessa tre huvudaktérers kom-
munikationsansvariga visar att alla myndigheter har genomfort for-
andringar och dragit lairdomar utifran de brister de uppfattat under
krisen. Riksbanken utmaérker sig genom att i hogre utstrackning ex-
plicit kommunicera om lirdomar man kan dra av krisen, och om sin

kommunikation. Det visar att man féaster stor vikt vid dessa aspekter.

Analysen visar sdledes att myndigheterna aktivt arbetat med sin
kriskommunikation savil fore, under som efter krisen. Finansinspekt-
ionen och Riksgélden viljer att f6lja de traditionella rekommendat-
ioner ndr det géller budskap som litteraturen om kriskommunikation
ger: att kommunicera enkelt och entydigt. Riksbankens kommunikat-
ion karaktdriseras ddremot av komplexitet och mangtydighet — om

det leder till ett storre fértroendekapital far framtida analyser utvisa.
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Forord

Den hir rapporten dr den forsta inom ramen for forskningsprojektet ”“Finanskrisen,
fortroendet och férvantningarna — studier av det kriskommunikativa samspelet mellan
makthavare, myndigheter, medier och medborgare”. I rapporten analyseras olika
myndigheters kommunikation i samband med finanskrisen hosten 2008. Analysen bas-
eras bade pé skriftliga killor och pa personliga intervjuer med foretrddare f6r de olika
myndigheterna. I rapporten diskuteras ocksd de lirdomar som dragits for framtiden
nér det giller myndigheters kommunikation i samband med ekonomiska kriser.
Forskningsarbetet har utférts vid DEMICOMs forskargrupp vid Mittuniversitetet i
Sundsvall. Projektet finansieras av SOES, Samverkansomrdde Ekonomisk Sakerhet,
som omfattar myndigheterna Finansinspektionen, Forsidkringskassan, Riksgilden,
Skatteverket och Tullverket. Projektet samordnas av MSB, Myndigheten for Samhills-
skydd och Beredskap.

I arbetet med rapporten har vi fatt goda rdd och kloka synpunkter fran representan-
ter for dessa myndigheter liksom fran projektgruppens 6vriga deltagare Kajsa Falasca,
Karl-Arvid Farm, Lena Jendel, Elisabet Ljungberg, Adam Shehata och Jesper Strom-
béack. Forskningskoordinator Jeanette Lozanovski har ansvarat f6r den tekniska pro-

duktionen.

Sundsvall i november 2011

Catrin Johansson, Lars Nord

Forfattare: Catrin Johansson & Lars Nord

Titel: Konsten att kommunicera oro utan att oroa. Svenska myndigheter under finanskrisen
2008

ISRN DMI-FoU-51-SE
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Inledning

Ekonomiska kriser kommer och gér. Finanskrisen 2008 har bleknat i ljuset av nya pro-
blem pa de finansiella marknaderna. Nu, hosten 2011, &dr det dterigen situationen i
USA, men framfor allt i flera europeiska lander, som far allvarliga konsekvenser fér de
svenska aktorerna pa marknaden. Det gor att krishantering och kommunikationsfrdgor

aterigen kommer i fokus.

Den globala finanskrisen under 2008 fick stor paverkan pd den svenska ekonomin.
Stockholmsbdrsen rasade, exportindustriernas produkter efterfrdgades inte lingre och
manga anstéllda varslades och sades upp. Sikerheten i de svenska finansiella och eko-
nomiska systemen utsattes for press och fortroendet for banker, finansiella institutioner
och myndigheter blev ifragasatt. Nar fortroendet for véra viktiga samhalleliga institut-
ioner skadas kan en negativ spiral bildas som hotar hela det ekonomiska systemet.
Darfor dr en viktig del av dessa institutioners krisberedskap att bereda sig pé att han-

tera fortroendekriser.

I krisens efterdyningar diskuterades bade orsakerna till att krisen uppstod och kon-
sekvenserna av den. I denna diskussion d&r kommunikation ett centralt &mne. Kommu-
nikation kan foérhindra att kriser uppstér, mildra eller férvirra konsekvenserna av en
kris, och dr ocksa basen for organisationers lirande om en kris (Coombs, 2012). En av
orsakerna till att ekonomiska kriser, affirsskandaler och finansiella katastrofer uppstar
dar kommunikationsproblem. De dr en minst lika vanlig orsak som bristande etik eller
tekniska problem (Jameson, 2009). Forskningen om kriskommunikation har en ling
tradition. Det finns ett stort antal studier av kriskommunikation under den akuta kris-
fasen, medan forskningen om vad som hinder fore och efter en kris &r mindre utveck-
lad. Eftersom ekonomiska kriser inte dr engangsforeteelser, utan tvartom uppstdr med
oregelbundna intervaller, dr det sdrskilt intressant att underscka kriskommunikationen
och studera hur de berérda organisationerna drar ldrdomar av en sddan kris och an-

vander kunskapen i sina forberedelser infor framtida kriser.

Mot denna bakgrund &r forskning om de mest berérda svenska myndigheternas
kommunikation under finanskrisen viktig for att generera ny kunskap som leder till
battre krisberedskap och krishantering i framtiden. Det dr angeldget att fa en bild av
hur dessa aktorer uppfattade finanskrisen under dess olika skeden, vilka kommunikat-
ionsinsatser de gjorde och vilka férdndringar krisen gav upphov till. Studier av kris-

kommunikation kan ske sdvél pd institutionell niva, exempelvis genom att studera
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bankvéasendet, pd organisationsniva, genom att studera privata foretag eller offentliga
organisationer. Har ar det de offentliga myndigheter som berérdes mest av krisen som

ar i centrum.

Rapportens innehdll och uppliggning
Denna rapport &r en forsta delrapport i projektet ”“Finanskrisen, fortroendet och for-

vantningarna” som analyserar kriskommunikationen och samspelet mellan maktha-
vare, myndigheter, medier och medborgare. Syftet med forskningsprojektet dr att un-
dersoka de kriskommunikativa opinionsbildningsprocesserna i det svenska samhillet
under och efter den finansiella krisen i Sverige 2008 samt att diskutera vad de haft for
betydelse for allménhetens verklighetsuppfattning om krisen, i synnerhet vad géller
finansiell sdkerhet och beredskap och allménhetens fortsatta fortroende for dessa sam-

hillsfunktioner. De centrala fragestéllningarna i hela projektet &r:

— Vilka kommunikationsinsatser gjordes av de viktigaste myndigheterna under

krisen?
— Vilka kommunikationsinsatser gjordes av riksdag och regering under krisen?

— Hur sdg mediebevakningen av finanskrisen ut i de viktigaste svenska medier-

na?
— Vilka forklaringar finns till att mediebevakningen sdg ut pa detta satt?

— Hur har allménhetens uppfattning om, och fértroende for samhaéllsinstitution-

erna utvecklats efter finanskrisen?

I denna rapport analyseras den forsta fragestédllningen kring de viktigaste offentliga
aktérernas kommunikationsinsatser under krisen. Rapporten inleds med en &versikt
over forskningsomrddet kriskommunikation och férdjupar darefter studiens teoretiska
utgdngspunkter. Darefter foljer en precisering av de forskningsfragor som studerats,
och metod och tillvigagangssatt presenteras. Resultaten presenteras i tre avsnitt. Det
forsta speglar regeringens och berérda myndigheters arbete med kriskommunikation
under krisen. Det andra ger en fordjupad analys av kriskommunikationen i press-
material och andra dokument som Riksgédlden, Riksbanken och Finansinspektionen
producerade under krisen. Det tredje avsnittet dr en analys av dessa tre myndigheters
larande om krisen och de atgédrder som vidtagits i syfte att forbereda organisationerna

for framtida ekonomiska kriser.
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Kriskommunikation — en oversikt

En kris dr en ovintad hdndelse som pdverkar en organisations verksamhet och intres-
senters forvantningar och kan fa mycket allvarliga konsekvenser f6r ménga ménniskor
och stora delar av samhillet (Coombs, 2012). Kriser kan vara av ménga olika slag: for-
troendekriser, naturkatastrofer, terroristattacker, ekonomiska kriser, industriella kriser,
lackage av farliga dmnen, transportolyckor, tjansteproduktionsproblem och personal-
problem (Tracy, 2007). Alla problem och negativa hdndelser &r inte kriser — en kris dr
ett allvarligt hot eller en hindelse som kriver att krisgruppen samlas (Coombs, 2010).
Kriser &dr ocksd socialt konstruerade, genom att olika aktorer genom sitt agerande och
sin kommunikation ger krisen betydelse. En potentiell kris kan ddrmed férvandlas till
en reell kris (Schultz & Raupp, 2010).

Krishantering &r ett omrdde som de flesta organisationer ndgon géng arbetar med.
Det omfattar savél férebyggande och forberedande arbete som hantering av den akuta
krisfasen och arbete med utvérdering och larande efter en kris. Det dr vanligt att dela
upp krishantering i tre faser: fore, under och efter en kris (Coombs, 2012; Palm &
Falkheimer, 2005). Kommunikation &r en viktig del av krishanteringen i alla de tre fa-
serna. Kriskommunikation omfattar processer ddr information skapas, utbyts och tol-
kas om risker, forsiktighetsdtgirder, orsaker, ansvar och krisrelaterade forandringar av
organisationer och andra aktorer (Seeger & Ulmer, 2002). Forskningen om kriskommu-
nikation 4r omfattande, bdde ur ett svenskt perspektiv inom d&mnet medie- och kom-
munikationsvetenskap (Johansson, 2007) och ur ett globalt, internationellt perspektiv
(Coombs & Holladay, 2010).

Hittills har mest forskning dgnats &t kommunikation i den akuta krisfasen. Det
finns exempelvis ett stort antal studier som analyserar kommunikationsstrategier un-
der en kris, och teorier kring vilka strategier som &dr mest effektiva i syfte att aterupp-
rdtta bilden av organisationen (image restoration) och att aterskapa den sociala legiti-
miteten (Griffin-Padgett & Allison, 2010). Organisationernas kommunikationsstrategier
och mottagarnas tolkningar har varit i fokus — och effektiviteten i kommunikationen
har vérderats i relation till hur vil organisationens goda rykte uppritthalls, inte hur
andra berdrda parter i en kris paverkas (Coombs, 2010). P4 senare tid har menings-
skapande under kriser studerats (Gilpin & Murphy, 2006; Maitlis & Sonenshein, 2010)
och teorier om meningsskapande (Weick, 1995, 2010; Weick, Sutcliffe, & Obstfeld, 2005)

har f4tt stor betydelse for synen pa hur kriser utvecklas i organisationer och hur de kan
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begrdnsas. Kriser kan ocksa fa positiva effekter i organisationer, eftersom kommunikat-

ionen kan skapa forutsittningar for fornyelse (Ulmer, Seeger, & Sellnow, 2007).

Forskningen om forberedande och forebyggande kriskommunikation &r relativt
outvecklad. Det géller dven forskning om hur kriskommunikation under en kris pa-
verkar organisationers ldrande och forberedelser inf6ér framtida kriser (Coombs, 2010;
Larsson, 2010).

Oversikter 6ver den svenska forskningen om kriskommunikation visar att den lik-
som den internationella forskningen till stérsta delen analyserat kommunikationen
under den akuta krisfasen. Ett stort antal studier har finansierats av Styrelsen f6r Psy-
kologiskt Forsvar, Krisberedskapsmyndigheten och Myndigheten for Samhallsskydd
och Beredskap. Den svenska forskningen har ofta tillimpat ett séndare — mottagare-
perspektiv dédr organisationer och myndigheter har rollen som sédndare, medierna for-
medlar information och allménheten dr mottagare. Ett antal studier handlar om olyck-
or och katastrofer. Dessa studier &r oftast fallstudier som beskriver hdndelseférloppet
och analyserar vilka kommunikationsdtgidrder som vidtogs under krisen (Flodin, 1993;
Johansson, 2007).

Nyare svensk forskning speglar forandrade forutsattningar for kommunikation —
dels genom ny kommunikationsteknologi, dels till nya malgrupper: kriskommunikat-
ion via webben (Eriksson, 2006) kriskommunikation i ett globalt och mangkulturellt
samhille (Falkheimer & Heide, 2008; Olofsson, 2008), och kriskommunikation ur ett
nitverksperspektiv (Eriksson, 2009). Kommunikationen i nétverk blir allt viktigare i
och med utvecklingen av ny kommunikationsteknologi, och dérfér behéver dven fram-
tida studier ta hdnsyn till den fordndrade samhaillskontext som organisationer och

myndigheter verkar i.

Forskningsoversikten visar att svenska studier om kriskommunikation som utgar
fran teorier om meningsskapande, komplexitet och ldrande saknas. De ér relativt sall-
synta dven i ett internationellt perspektiv, och vi har i den hér studien valt att utga fran
dessa teorier, som vi menar dr viktiga ndr man studerar ekonomiska kriser som dven i
betydande utstrackning kan karaktdriseras som foértroendekriser. Kriser dr socialt kon-
struerade, och ddarmed blir det ocksé viktigt att studera hur krisen uppfattas och besk-
rivs av de berdrda myndigheterna eftersom det paverkar deras krishantering. Teorier
om komplexitet handlar om organisationers relationer med en of6rutsdgbar omvarld
och innebir ett nytt sétt att analysera och forsté kriser (Gilpin & Murphy, 2006). Dessa
teorier har fatt 6kad betydelse pé senare tid. Det dr ocksa viktigt att sdtta fokus pé 1a-
randet efter en kris, som en forberedelse fér nya kriser. Aven denna forskning har hit-

tills varit relativt outvecklad.
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Kriskommunikation vid fortroendekriser

Fortroende dr ett begrepp som ofta stdr i centrum vid olika typer av kriser, det dr ocksa
relaterat till kriskommunikationen. Bristen pd fortroende for den aktér som dr berérd
av krisen kan leda till att kriskommunikationen inte upplevs som trovardig. Omvéant
kan kommunikation bidra till fértroendeskapande och aterupprittande av ett skadat
fortroende. En fortroendekris dr en kris som uppstdr ndr viktiga intressenter tappar
fortroendet f6r en organisation. En sddan kris kan, precis som andra kriser, fa allvarliga
konsekvenser. Ekonomiska kriser kan vara rena fortroendekriser, men kan ocksa vara

betydligt mer omfattande.

Fortroende har studerats inom ett flertal vetenskapliga discipliner, som exempelvis
organisationsteori, statsvetenskap och sociologi och definierats pa olika sitt (Kramer &
Lewicki, 2010; Ledingham & Bruning, 1998; Newton, 2001; Robinson, 1996). Vi definie-
rar fortroende som en parts antagande att en annan parts handlingar dr férdelaktiga
och inte skadliga for egna intressen. Litteraturen handlar om fortroende pé interperso-
nell, organisations-, institutions eller samhiéllsniva. Fortroende skiljer sig beroende pa
om det dr relaterat till en enskild aktor, ett privat foretag eller en myndighet, eller en
institution som utgors av flera aktorer, som exempelvis bankvisendet, eller ett system

pa samhallsniva som det finansiella systemet.

Det &r vanligt att médta medborgarnas fortroende i undersokningar av samhéllsin-
stitutioner (se exempelvis Ronnerstrand & Johansson, 2008). Fortroendet handlar d&
bédde om en utvirdering — hur bra eller daligt institutionen fungerar, och en vérdering
av hur viktig eller oviktig den anses vara. Fortroende bestar dessutom av ett basfortro-
ende — individens tillit f6r en institution — och ett samhallsfortroende — som forandras
beroende pa hur individen bedémer samhillets utveckling. Samhallsinstitutioners for-

dndrade fortroende dr mer baserat pd detta samhallsfortroende.

Maénga studier av kriskommunikation &r inriktade péa att upprétthélla och aterupp-
ritta anseendet hos ett privat féretag. Betydligt farre studier handlar om fortroende f6r
en institution som utgodrs av flera aktorer, som exempelvis bankvédsendet. Inom en in-

stitution kan bristande fortroende for en aktor kan smitta av sig pa 6vriga aktorer.

“Bristande fortroende for samhaéllsinstitutioner kan dels skapa kriser, dels forsvara
krishanteringen ndr en kris vl uppstatt”, skriver Palm och Falkheimer i rapporten
“Fortroendekriser — kommunikationsstrategier fore, under och efter” (Palm &
Falkheimer, 2005, s. 8). Forfattarna anser att ansvaret for fortroendefrdgor, resurser,
forberedelser for fortroendekriser, medierelationer och kommunikationsaktiviteter dr
viktiga frdgor som organisationer bor diskutera. Fortroendekriser karaktdriseras ofta

av ett smygande forlopp som gor det svart att avgdra ndr krisen borjar (Palm &
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Falkheimer, 2005, p. 26). Ar det nér ett antal manniskor tappat fortroendet for organi-
sationen? Nar medierna formulerar en situation som en fértroendekris? Néar en myn-
dighet sjdlv definierar det bristande fortroendet som en kris, eller nir myndigheten

vidtar atgéarder for krishantering, exempelvis samlar krisgruppen?

Ur ett retoriskt perspektiv handlar fértroende om den instéllning som lyssnaren har
gentemot den som talar eller har talat och/eller handlat (Hedquist, 2002, p. 52f.). For-
troende kan dven handla om bedomarens kunskap, inte enbart om positiv/negativ
attityd. Foértroende paverkas av manga faktorer och deras samspel (Osterman, 2004, p.
75). Det handlar exempelvis om vilket &mne och sammanhang som fortroendet handlar
om och samspelet mellan egenskaper hos bedémaren och det som ska bedémas. For att
kdnna fortroende for en person maste man kédnna att personen é&r trovardig. Trovar-
dighetsbegreppet ar ett retoriskt grundbegrepp som bestdr av olika faktorer hos en
talare som: kunskap, karaktdr, social kompetens, sjalvkontroll och extroversion (dvs.
dppenhet och kommunikationsférméga) (Hedquist, 2002, p. 55). I kommunikation dar
man upplever risker adr fortroendet sdrskilt vasentligt for en lyckad kommunikation,

anser Hedquist.

Organisationers fortroende, trovirdighet och legitimitet hor ocksd samman med
deras samspel och kommunikation med omvérlden. Men det &r inte enbart en kom-
munikationsfrdga. Wicks betonar att organisationer dr verksamma i ett institutionellt
sammanhang som dr sammansatt av regler, normer och férvantningar (Wicks, 2001, p.
662). Fortroende och legitimitet uppnds badde genom att motsvara dessa institutionella
férvantningar och agera i enlighet med forgivet tagna normer och forestéllningar. Hur
organisationer agerar och kommunicerar i en krissituation har dérfér betydelse for

trovardigheten och fortroendet hos intressenterna.
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Teoretiska utgangspunkter

Néar man undersodker organisationers kriskommunikation vid en kris kan man vélja att
utgd fran flera olika teoretiska perspektiv. I den hér rapporten kommer vi forst att be-
skriva teori som utgdr frdn ett mer normativt perspektiv — och som hirstammar fran
studier av vilka kriskommunikationsstrategier som dr mest effektiva. Dédrefter kommer
vi att beskriva teorier om komplexitet och meningsskapande som har rétter i tolkande,
kritiska och postmoderna perspektiv (jfr. Heide, Johansson, & Simonsson, 2005). Dessa
perspektiv syftar till att skapa en férdjupad férstdelse for organisationers kommunikat-
ionsprocesser i relation till organisationens sociala struktur och omgivning. Teorier om
meningsskapande har hittills inte anvénts i sérskilt stor utstrackning inom forskningen
om kriskommunikation. De dr viktiga just vid studier av kriskommunikation under
fortroendekriser eftersom organisationers uppfattning av en kris paverkar de kris-
kommunikativa insatser som genomférs. Empiriska studier av hur organisationer for-
haller sig till komplexitet &r hittills relativt fa, liksom studier av organisationers la-
rande vid kriser. Att ldra av tidigare kriser och att anvidnda erfarenheterna i det kris-
forberedande arbetet dr viktigt for att forbéttra den framtida krishanteringen och den

akuta kriskommunikationen.

Kriskommunikation — strategier och "best practice”

Forskning om kriskommunikation har till stor del varit inriktad pa att ta fram effektiva
kommunikationsstrategier i syfte att mildra effekterna av en kris. Boken “Ongoing
crisis communication” summerar en stor del av forskningen pa omradet och innehaller
rekommendationer for kriskommunikation i tre olika faser av en kris: fére, under och

efter krisen (Coombs, 2012).

Sd forbereder sig organisationen bist for en kris
Innan en kris bryter ut har organisationer mojlighet att forbereda sig for en kris och

ibland dven forebygga den. Den hir fasen handlar darfor om att spana efter och upp-
tdcka varningssignaler. Att identifiera kéllor f6r varningssignaler, samla information
om dem och analysera informationen &r ett viktigt arbete. I det férebyggande arbetet
ingdr att arbeta med issues management, IM, som handlar om att forutse potentiella

opinionstvister och foértroendeproblem som kan leda till kriser och finna 16sningar pa
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dem innan de blir verklighet (Palm & Falkheimer, 2005, p. 19). Alla organisationer bor
forvanta sig att kriser kan uppsta och férbereda sig f6r dem genom att 1) diagnosticera
svaga punkter 2) bedoma olika typer av kriser 3) vilja ut och tréna en krisgrupp 4)
vélja ut och trdna en talesperson 5) ta fram en krisplan och 6) gd igenom kommunikat-
ionssystemet (Coombs, 2012, p. 71). Trots att kunskapen finns, dr det inte alla som fol-
jer dessa rekommendationer — enligt en undersokning av amerikanska foretag var det
bara drygt hélften av foretagen som hade en krisgrupp och dnnu féarre hade trénat i
forvdag (Coombs, 2012, p. 84). Traningen kan genomféras i olika former, genom semi-
narier dir man gar igenom krishanteringsprocesser, roller, policyer och utrustning;
diskussioner av fall; samt olika typer av dvningar frdn simulerade till praktiska full-

skaledvningar.

Talespersonens roll &r att styra budskapen som kommer fran organisationen sd att
de dr konsekventa och korrekta (Coombs, 2012, p. 86). Varje organisation bor ha flera
talespersoner som &r vil forberedda och delar all relevant information och koordinerar
fragor for att undvika att man blir beroende av en person som ska vara aktiv dygnets
24 timmar. Den som &r talesperson ska vara medietrdnad f6r att kunna lyssna och
svara snabbt p4 mediernas fragor och vara stresstalig. Rekommendationerna dr att tala
sanning, aldrig svara “inga kommentarer”, var tydlig och klar, inte bli arg och argu-
mentera med journalister, rétta felaktigheter i de fragor som stills, se trevlig ut i bild

och upptrada kontrollerat och engagerat (Coombs, 2012, p. 88).

Det finns ocksa detaljerade anvisningar for vad en kriskommunikationsplan ska in-
nehalla (s. 100f.). Hemsidor och intrandt &r numera viktiga delar av kommunikations-
systemet, och organisationer bor ta fram en dold webbsida, som kan aktiveras snabbt
vid behov.

Noggranna och realistiska omvérldsanalyser och bra medierelationer dr ocksé vik-

tiga i det forberedande kriskommunikationsarbetet (Palm & Falkheimer, 2005).

Fortroendekriser kan forebyggas och mildras genom att organisationen arbetar
med att bygga upp sitt fortroendekapital innan en kris uppstédr. Organisationen kan
exempelvis bygga upp bra relationer i lokalsamhallet, samarbeta med ideella organi-
sationer och genomfora CSR-aktiviteter som visar att organisationen tar ett socialt an-
svar (Palm & Falkheimer, 2005).

Frdn forstadiet till krisstadiet
En kris sétter organisationens forberedelser pa prov. Det &r inte alla kriser som fram-

trader tydligt — en del kriser dr savil symboliska som objektiva. Médnniskor kan vara
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oense om en situation &r en kris eller inte. Det kan till och med vara sd att organisation-
en inte uppfattar att den &r i kris eller att ledningen férnekar krisen trots att viktiga

intressenter talar om den (Coombs, 2012, p. 115).

Det dr uppenbart att det dr betydelsefullt hur ett problem definieras. Om situation-
en gestaltas som en kris paverkar det hur organisationen agerar: ”framing a problem as
a crisis changes how the organization responds to it” (Coombs, 2012, p. 116). Om ett
problem definieras som en kris f6ljer naturligt att organisationen avsitter mer resurser

for att hantera den. En del av det &r att aktivera krisgruppen.

Intressenternas uppfattning av en kris har stor betydelse. Om kunderna definierar
en situation som en kris dr det en kris, &ven om organisationens ledning véljer att defi-
niera situationen som en icke-kris (Coombs, 2012). Det kan falla pad krisgruppen att
overtyga ledningen om att intressenternas uppfattning om krisen stimmer, att ”“sélja

in” krisen (jfr. Dutton & Ashford, 1993).

Det &r vanligt att hdndelser i organisationens omgivning dr mangtydiga, och att
medlemmarna behéver foérhalla sig till om nagot &dr viktigt eller varfor ndgot sker. Kri-
ser dr en del av denna méngtydiga omgivning. Alla problem i en organisation har en
gestaltning eller en inramning (frame) som &r det sitt problemet presenteras pa och den
betydelse som man féster vid problemet (Fairhurst, 2011; Fairhurst & Sarr, 1996). En
ram paverkar tolkningarna genom att accentuera vissa drag och maskera andra
(Dutton & Ashford, 1993). Det kan finnas konkurrerande gestaltningar av samma fe-
nomen, och det géller att anvinda den gestaltning som ger 6nskvért resultat i form av
ledningens agerande. En kris kan variera i tre dimensioner: hur viktig, akut och méng-
tydig den dr (Coombs, 2012, p. 117). Méngtydigheten &r relaterad till osdkerheten i en
krissituation. De flesta méanniskor dras till och har ett behov av att reducera osdkerhet,
och undersdkningar visar att mediernas intresse for en krissituation kar markant i

méngtydiga och osdkra situationer.

Enligt den normativa krisforskningen behéver méngtydighet & en 16sning, och or-
ganisationer méste avsitta extra resurser ndr mangtydigheten i en kris 6kar. Den litt-
aste krisen att silja in till ledningen f6r en krisgrupp &r en kris som dr mycket viktig,
akut, och har hog osdkerhetsfaktor (Coombs, 2012, p. 119).

Det géller ocksd att ta hdnsyn till chefernas expertis nér krisen gestaltas. Det kan
goras genom ett sprakbruk och ordval som hér hemma inom ett sérskilt expertomrade,
som exempelvis ekonomi, om cheferna dr ekonomer. Overtalning sker genom tre
grundldggande faktorer: troviardighet, kédnsla, och férnuft. Trovardighet definieras som

mottagarens attityd till den som talar (Coombs, 2012, p. 120).
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Troviérdigheten dr ett viktigt begrepp vid krishantering som utgar fran ett séndare-
mottagareperspektiv (ddr organisationen &dr sdndare), eftersom den anses paverka
meddelandens Overtalningseffekt. En trovérdig organisation dr sanningsenlig, etisk
och 6verviger effekterna for intressenterna av de beslut som fattas (Allen & Caillouet,
1994). Kinsla respektive fornuft handlar om hur meddelandet presenteras — i drama-

tiska ordval eller genom logiska resonemang.

For att sdlja in en kris bér man borja med kidnslosamma uttryck (berittelser och ex-
empel) for att fanga uppmaérksamheten och dérefter presentera rationella bevis (sta-
tistik, eller expertutsagor) for att stodja krisens acceptans (Coombs, 2012; Dutton &

Ashford, 1993). Ensidiga argument &r inte lika effektiva.

Skilda tolkningar av en kris i olika intressentgrupper kan leda till att organisationen
inte tar den till sig. Coombs anser att det dr arrogant och dumdristigt att tro att organi-
sationen ensam kan sitta en krisetikett pa en situation (Coombs, 2012, p. 123). Tolk-
ningar av krissituationer &r socialt samproducerade av primira intressenter, sekundéra

intressenter (nyhetsmedierna) och organisationen.

En kristolkning vinner kraft niar den sprider sig bland intressenterna (Coombs,
2012, p. 124). Det giller darfor att forstd och ha kunskap om intressenterna for att for-
utsdga om tolkningen appellerar till virderingar och intressen hos olika intressent-
grupper. Att morka en kris &r alltid farligt — det kan upptéckas senare och genera en

storre kris.

De olika tolkningarna och versionerna som uppstdr under en kris kan enligt det
normativa perspektivet skapa osdkerhet, otydlighet och forvirra krisen. Darfor dr det
viktigt att krishanteraren utvédrderar om informationen som sprids ar korrekt. Felak-

tigheter maste réttas till omedelbart.

Budskapen vid en kris

Det finns ett antal rekommendationer for hur organisationer bér kommunicera under
en kris. Det dr viktigt att vara snabb, konsekvent och 6ppen (Coombs, 2012). Informat-
ionen ska vara kontinuerlig och entydig (Falkheimer, Heide, & Larsson, 2009). Palm
och Falkheimer diskuterar att det vid fortroendekriser dr viktigt att: tala sanning, vara
Oppen, vélja ritt sindare och tidpunkt och vara proaktiv, d.v.s. arbeta férebyggande
(Palm & Falkheimer, 2005).

Forskningen om kriskommunikation karaktdriseras av tva spanningsférhéllanden:
siandare — mottagare, och organisation — intressenter. Den tidiga forskningen utgick

fran ett sdndarperspektiv och antagandet att organisationen ensam definierar krisen
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och att mottagarna tolkar meddelandena p& samma sétt som sdndaren (Coombs, 2010,
p. 485). Den resulterade i listor med kriskommunikationsstrategier och diskussioner av

olika kristyper.

En av de mest uppmédrksammade teorierna inom kriskommunikation dr “Image
repair theory” som handlar om de budskap organisationen formulerar under den
akuta krisfasen (Benoit, 1997). Teorin utgdr fran antagandet att den bild av organisat-
ionen som kommuniceras och det relevanta malgrupper uppfattar har stor betydelse
(Benoit, 1997, p. 178). Det verkliga ansvaret for krisen dr ointressant — istdllet dr det
maéanniskors forestédllningar om organisationen som féller avgérandet om organisation-
ens image (jfr Palm & Falkheimer, s. 61). Teorin bestdr av ett antal strategier som orga-
nisationer kan anvanda sig av for att dterskapa fortroende (ofta anvands de samtidigt
under en fortroendekris): fornekande, bortférklaring, minska héndelsens anstotlighet,
tillrdttaldggande, och ta pd sig hela skulden (Benoit, 1997). Myndigheter eller organi-
sationer som hanterar krissituationer behéver inte ha orsakat krisen sjdlva. Oavsett om
en organisation bar skuld eller ej rekommenderas att beklaga det som hédnder, visa del-
tagande gentemot berérda och intyga att alla nédvéndiga dtgarder kommer att vidtas
(Falkheimer, Heide & Larsson, 2009, s. 100).

Forskning under den akuta krisfasen har dven fokuserat pa mottagarnas uppfatt-
ningar om krisen och deras reaktioner i kris. Situational crisis communication theory
(SCCT) utvecklades for att beskriva relationen mellan kristyper och kriskommunikat-
ionsstrategier (Coombs, 2010). Teorin utgdr fran antagandet att situationen formar vad
som uppfattas som en effektiv strategi vid en kris, och paverkar valet av strategi. Kris-
kommunikationens tre funktioner 1) skyddsinstruktioner 2) anpassningsinformation
och 3) information som syftar till att dterupprétta organisationens anseende (Coombs,
2010, p. 482). SCCT anger att skyddsinformation bér komma forst, dédrefter anpassning
och sist anseende. Forst méste ménniskor skyddas fysiskt och psykiskt, darefter orga-
nisationen. Kristypen dr en definition som &r relaterad till det ansvar organisationen
har — om organisationen &r ett offer — och har litet ansvar, om det 4r en olyckshidndelse
och organisationen har medelstort ansvar, eller om det &r en kris som dr mojlig att f6-
rebygga och organisationen har stort ansvar (Coombs, 2010, p. 483). SCCT f6reskriver
fyra typer av krisstrategier: fornekande, férminskande, dteruppbyggnadsstrategier, och

understddsstrategier.

En genomgang av ett stort antal studier dédr Benoits och Coombs teorier anvéants vi-
sade att den effektivaste strategin dr att ta pd sig skulden — den minst effektiva — men

vanligast forekommande - &r fornekande (Kim, 2009, p. 447). Férnekande 4r enbart en
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anvandbar strategi nédr krisutmaningen dr obefogad och/eller nir organisationen inte

ar ansvarig for krisen.

Den normativa forskningen om kriskommunikationsstrategier under kriser har kri-
tiserats fOr att utga fran organisationernas perspektiv och fokusera pd negativa effekter
(sémre anseende, ekonomiska forluster) for organisationen mer dn negativa effekter

(liv, psykisk och fysisk hélsa) hos de som &r berérda av krisen.

Kriskommunikation och teorier om komplexitet

De normativa teorierna har pa senare tid dven kritiserats for att de inte tar hansyn till
hur kriser dr relaterade till tid och rum, och att innehall, symboler och andra retoriska
drag inte uppmérksammas tillrackligt (Schultz & Raupp, 2010). En annan kritik &r att
den planering och forberedelse som rekommenderas i litteraturen kan leda till en
kénsla av falsk sdkerhet. Kriser dr aldrig helt férutsdgbara, och i detaljerade krisplaner
forsoker man forenkla den komplexa verkligheten, men manga olika faktorer kan for-
andra kriser och deras forlopp och goéra planerna obsoleta (Gilpin & Murphy, 2006, p.
376). Vissa forskare argumenterar for att det 4r omojligt att forséka planera och forut-
sdga en komplex hdndelse som en kris. I stillet féresprakar de en teori som tar hiansyn
till krisers komplexa karaktdr: studier av interaktionsprocesser i komplexa sociala sy-
stem som organisationer (Gilpin & Murphy, 2006) Gilpin och Murphy anser att kom-
plexitetsteori kan vara ett kraftfullt verktyg f6r chefer som stir infor en méngfacetterad
och snabbt féranderlig omvérld. Den tar fasta pad osdkerhet och oférutsdgbarhet och
lagger fokus pa relationer och kommunikationsprocesser. Darmed majliggor teorin ett
nytt sétt att undersoka och forstd kriser, och ge upphov till nya rekommendationer for

hur kriser praktiskt kan hanteras.

Komplexitetsteorin beskriver komplexa system som 1) uppbyggda av tidtt samman-
flatade relationer som bildar ndtverk. Komplexa system befinner sig aldrig i ett stabilt
tillstdnd, utan &r 2) kontinuerligt foranderliga och oforutsdgbara. I sddana system ar
linjdra orsak- och verkan-relationer svéra att klarldgga (Gilpin & Murphy, 2006, p. 379).
Komplexa system dr dessutom 3) sjdlv-organiserande och kan ge upphov till nya struk-

turer.

Komplexitetsteorin har anvénts for att undersoka utfallet av de strategier organisat-
ioner anvande for att reducera eller absorbera komplexiteten i den turbulenta omgiv-
ningen (Ashmos, Duchon, & McDaniel, 2000). Genom att férska reducera komplexite-

ten ville man f& kontroll och forutsdgbarhet. Det innebar att formalisera och centrali-
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sera beslutsprocesser, férenkla den interna strukturen, minimera och begransa madlen,

och férsoka uppnaé en stabil situation.

Genom att férsoka absorbera komplexiteten ville man omfamna den f6r att kunna
anpassa sig. Det innebar att samla information om organisationen, omgivningen, in-
tressenterna och utvecklingen; erkdnna och uppmuntra olika, till och med motstridiga,
organisatoriska mal; betona vikten av manga néra relationer internt och externt for att
underlidtta meningsskapandet och informationsproduktionen; samt omorganisera som

ett resultat av ny kunskap.

Urvalet var litet, enbart dtta organisationer, men resultaten pekade entydigt pa att
de organisationer som anvdnde den senare strategin visade ett bittre resultat dn de
som forsokte reducera komplexiteten. Forfattarna kommenterar att nar chefer forsoker
infora ordning och eliminera méngtydigheten, dr det for att méngtydighet uppfattas
som en form av okunskap och att erkdnna okunskap framkallar osidkerhet (Ashmos, et
al., 2000, p. 591f.). Sddan osdkerhet hanteras traditionellt genom att inhdmta informat-
ion. Men osédkerhet reduceras inte enbart genom information, utan genom information
som tolkas i en social process. Ett alternativt synsitt &r att se oordning och osikerhet

som en majlighet for ny utveckling.

Meningsskapande vid kriser
Weick (Weick, 1988, 1993, 1995) &r en socialpsykolog som studerat kriser, och vars

idéer har applicerats pa krishantering (Maitlis & Sonenshein, 2010; Seeger, Ulmer,
Novak, & Sellnow, 2005). Weick anvédnder termen enactment (antagande) for att for-
klara hur ménniskor i organisationer skapar mening av hiandelser som kriser. Proces-
sen borjar nér en fordndring i organisationens omgivning sker — en hindelse intréffar.
Genom enactment, isolerar chefer informationsbitar av hdndelsen och analyserar dem.
Cheferna forsoker forstd och skapa mening i informationen genom selection (urval).
Selection visar hur cheferna svarar pa handelsen. Slutligen forklarar retention (beva-
rande) vilken information som cheferna behadller for framtida bruk. Om cheferna an-
tar/agerar pé information som inte indikerar en kris kommer organisationen inte att
svara pa situationen som en kris. Weicks idé &r att organisationen aktivt skapar om-
givningen genom att tolka och kommunicera sin tolkning av héndelserna. Chefer kan
agera vildigt annorlunda jamfort med intressenter och ddrmed skapa spanningar och
olika tolkningar av om en kris existerar eller inte.

Teorin om meningsskapande (Weick, 1995, 2010; Weick, et al., 2005) har anvénts vid
ett antal undersokningar och fallstudier (Maitlis & Sonenshein, 2010) och fatt stort in-

flytande 6ver hur vi ser pa kriser och hur de utvecklas i organisationer. Den bédrande
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idén i teorin dr att verkligheten dr ndgot som hela tiden skapas och omformas. Den
uppstdr ur organisationsmedlemmars forsok att skapa ordning och retrospektiv me-
ning av det som hdnder (Weick, 1993, p. 635). Meningsskapande (eng. sensemaking) ar
en process dar betydelse som mojliggor och begrédnsar identitet och handling material-
iseras ndr organisationens medlemmar och intressenter interagerar och kommunicerar

med varandra (Mills, 2003; Weick, et al., 2005)

Meningsskapande har foljande karaktiristiska drag (Gioia, Thomas, Clark, &
Chittipeddi, 1994, p. 365):
1) Meningsskapande uppstar nér ett flode av handelser i eller utanfor en organi-
sation férvandlas till ord och kategorier
2) Organisationsprocesser uttrycks konkret i tal och skrift
3) Lasande, skrivande, samtalande och redigerande ar avgorande handlingar som
medierar och formar uppférande
Relationen mellan individuell mening och kollektiv mening &r central, eftersom me-
ningsskapande bdde kan vara individuellt och outtalat och kollektivt och artikulerat.
Det dr nir betydelser far kollektiv mening som det blir mojligt att koordinera hand-

lingar i en organisation.

Begreppen tvetydighet och mangtydighet dr viktiga eftersom meningsskapandet
accentueras ndr den uppfattade verkligheten skiljer sig fran den forviantade. Men i en
organisation kan det vara svért att férena olika bilder, och skilda betydelser kan
samexistera — och ibland fungera mer effektivt dn kollektiva gemensamma betydelser
(Weick, et al., 2005, p. 418).

Organisationsforskare har ocksa utvecklat begreppet sensegiving: en process som
paverkar andras meningsskapande och betydelsekonstruktion mot den omdefinierade
bild av verkligheten som foredras (Gioia & Chittipeddi, 1991, p. 442). Sensegiving in-
nebdr att man medvetet forsoker erbjuda vissa ramar eller gestaltningar for att tolka
hindelser (Schultz & Raupp, 2010). Det handlar exempelvis om hur ledare anvéander
vissa ord eller begrepp som frammanar en specifik tolkning (Maitlis & Lawrence,
2007).

Schultz och Raupp har undersékt hur kommunikationen om den globala finanskri-
sen 2008 konstruerades kollektivt av olika aktdrer (Schultz & Raupp, 2010). Dessa for-
sOkte skapa mening savil pda mikro (individ), meso (organisation) som makroniva
(samhille). Forfattarna konstaterar att krisen institutionaliserades fran en potentiell
kris till en verklig kris genom spridningen fran den ekonomiska till politiska sfaren. De
olika aktdrerna hade olika beréttelser i borjan, men forsokte skapa en gemensam Gver

tid. Nagra skiljelinjer mellan olika aktdrer var hur politiska aktorer relaterade krisens
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konsekvenser till alla nivéer och féredrog l6sningar pa makroniva, medan ekonomiska

aktorer foredrog ekonomiska l6sningar pd mesoniva.

Begreppet strategisk mangtydighet

Tydlig (entydig) information 4r det som ofta rekommenderas under kriser. Eisenberg
ddremot anser att det finns mdnga situationer, sdrskilt under perioder av snabb férdand-
ring och osédkerhet, dir mangtydig kommunikation &r battre 4n tydlig kommunikation.
Han myntade begreppet ”strategisk mangtydighet” for att beskriva hur spraket an-

vands medvetet mangtydigt for att uppna organisationens mal (Eisenberg, 1984).

Miller och Littlefield som undersokte en kris relaterad till hilsofarliga livsmedels-
produkter konstaterade att det innebar fordelar f6r organisationen att anvédnda sig av
strategisk mangtydighet for att uppratthalla fértroendet och legitimiteten under en kris
ddr det fanns olika informationskéllor med motstridigt innehall (Miller & Littlefield,
2010).

Leitch & Davenport anvinde begreppet i en studie av en debatt om ett kontroversi-
ellt &mne och kunde konstatera att strategisk méangtydighet var en diskursiv strategi
som gav mojlighet for ett flertal perspektiv och mél att samexistera (Leitch &
Davenport, 2007). Stora ideologiska skillnader mellan olika intressentgrupper kunde
ddrmed 6verbryggas. De konstaterar att begreppet strategisk mangtydighet dr virde-

fullt i framtida studier.

Efter krisen: Larande — knowledge management

Flera forskare anser att fasen efter en kris &r den som studerats minst och att organisat-
ioners larande av en kris bor studeras mer i framtiden (Coombs, 2010; Larsson, 2010).
Larande i en organisation kan definieras som den granskning av reaktionsrepertoarer
som forbattrar organisationens prestationsformaga (Christianson, Farkas, Sutcliffe, &
Weick, 2009) [vdr dversittning]. Begreppet reaktionsrepertoar innefattar savil faktiska
reaktioner, rutiner, vanor och roller som potentiella handlingsménster och outtalade

véarderingar. Det handlar alltsd om kunskap som forbédttrar organisationens verksam-

het.

Trots att det finns en allmdn uppfattning om att en kris dr ett utmarkt tillfalle att
6ka organisationens larande och pa s sitt bli bittre forberedd for kommande kriser dr
det mer en hyllad teori dn en som efterlevs i praktiken (Miller & Littlefield, 2010; Roux-
Dufort, 2000; Shaw, Hall, Edwards, & Baker, 2007). Roux-Dufort beskriver hur organi-

sationer vanligen hamnar i en normaliseringsprocess, eftersom medlemmarna forséker
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minimera och rationalisera krisartade hdndelser som inte stimmer med deras virde-
ringar eller referensramar. Normaliseringsmekanismer ger en stabilitet och gemensam
uppfattning om en kris, men samtidigt hindrar de ldrandeprocesser. Normaliserings-
processen innehaller fem funktioner (Roux-Dufort, 2000, p. 29): 1) beslutsfattare upp-
ratthaller illusionen av att de har kontroll, 2) kédnsloméssig 6verbelastning hindras hos
chefer och medarbetare, 3) mangtydighet, osdkerhet och oro reduceras, 4) organisat-
ionens integritet och identitet bevaras, och 5) den hjilper organisationen att klara av

politiska och symboliska pétryckningar fran olika intressenter.

De aktiviteter som utldses av en kris (tolkande, relaterande och omstrukturerande)
kan fungera stabiliserande i en kaotisk situation, och &r viktiga for dterhdmtningen i
organisationen — samtidigt dr dessa organisationsaktiviteter viktiga arenor for ldrande
(Christianson, et al., 2009, p. 856). Hur krisen har tolkats, hur den har satts in i ett
sammanhang, och vilka férandringar som gjorts &r omraden som organisationens med-

lemmar kan uppmaérksamma nédr de kommenterar vad man har lért sig av krisen.

Dialog har anvénts som ett verktyg for att forstd komplexa verkligheter och system
och arbeta med ldrande. Genom dialogen kan organisationens medlemmar artikulera
handlingsmonster som ger oonskade konsekvenser, men dven skapa nya monster som

hjélper lirande, innovation och férandring (Barge & Little, 2002, p. 375).

Larande dr en aktiv process som uppkommer och upprepas (Elliott & Macpherson,
2010). For att organisationen ska vara bra forberedd infor ndsta kris som kanske har
nya forutsédttningar racker det inte med att ldra sig av en kris. Larandet maste ocksa
innefatta hur vi skapar kapacitet for att handla kreativt och hantera oférutsedda och

oforutsdgbara hindelser.
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Syfte och forskningsfragor

Den 6vergripande fragestéllning vi arbetat med i den héir delrapporten &r vilka kom-
munikationsinsatser som gjordes av de viktigaste myndigheterna under finanskrisen.
Efter den teoretiska genomgangen av forskningsomrddet som visar att 1) de kommu-
nikationsinsatser som gors under en kris dr relaterade till hur krisen uppfattas, och 2)
de flesta studier av kriskommunikation handlar om den akuta krisfasen, undersok-
ningar om ldrande efter en kris dr betydligt farre; har vi utvecklat féljande mer speci-

tika forskningsfragor:
* Hur uppfattades krisen av de berérda myndigheterna och regeringen?
¢ Vilka kommunikationsinsatser gjordes?
¢ Vilka budskap kommunicerades?
® Hur pdverkas dessa insatser av forstdelsen av krisen, under och efter krisen?

e Vilka samband finns mellan ldrandet av en kris och uppfattningen om krisen?
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Metod och material

Forskningsfrdgorna ar styrande for upplidggningen av undersdkningen: urvalet av de
organisationer vi analyserar och det material vi valt att studera. For att gora ett urval
av vilka myndigheter som berordes av finanskrisen gjorde vi en 6versiktlig analys av
vilka myndigheter som var centrala i mediernas (framst dagstidningarnas) beskrivning
av finanskrisen under hgsten 2008. Direfter gjordes intervjuer med informationschefer
i sex myndigheter: Sveriges Riksbank, Finansinspektionen, Riksgdlden, Skatteverket
och Forsikringskassan samt Finansdepartementet. Intervjuerna visade att Finansde-
partementet, Riksbanken, Finansinspektionen och Riksgélden behandlade det finansi-
ella laget under hosten 2008 och véren 2009 som en kris, och férdndrade sitt arbets-
sdtt/aktiverade sin krisorganisation. Skatteverket och Forsdkringskassan uppfattade

inte laget som en kris som berdrde den egna organisationen, men foljde den noggrant.

Vi valde dérefter att sérskilt studera Riksbankens, Finansinspektionens och Riks-
gidldens kommunikationsinsatser. En fordjupad studie av Regeringens och Finansde-

partementets kommunikation kommer att redovisas senare.

De inledande intervjuerna visade att kriskommunikationen gentemot medierna var
sarskilt viktig. Webbsidor, pressmeddelanden och presskonferenser var viktiga kom-
munikationskanaler ddr myndigheterna kommenterade och presenterade sina analyser
av det finansiella ldget. Med ledning av det valde vi att g vidare och analysera det
stora skriftliga material som producerades under och efter krisen, framst pressmed-
delanden, rapporter, nyheter och andra texter pd hemsidor och arsredovisningar, se

oversikt i bilaga.

Centralt for valet av analysmetod dr de forskningsfrdgor som formulerats. Bud-
skap, uppfattningar och forstdelse av krisen i textmaterialet studeras med férdel med
kvalitativa metoder som mojliggor en djupare analys och kan sétta in kommunicerade

budskap i sitt sammanhang (Martin & Turner, 1986; Patton, 2002).

En kvalitativ diskursanalys av dokumenten genomfdrdes som syftade till att un-
dersoka hur krisen gestaltades och vilka budskap som férmedlades. Denna analys
gjordes i flera steg enligt metoden grundad teori (Martin & Turner, 1986). Forst samla-
des alla pressmeddelanden frén aren 2008, 2009 och 2010 in. Aven arsredovisningarna
for dessa dr granskades. Dédrefter samlades relaterade viktiga dokument som referera-
des i pressmeddelandena eller fanns tillgdngliga pa webbsidorna in. Totalt granskades

564 dokument. Analysmetoden var savil induktiv som deduktiv (Patton, 2002). Forst
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lastes texterna forutsattningslost. Efter flera genomldsningar framstod nagra teman i de
budskap som myndigheterna ville formedla som centrala: finansiell stabilitet eller oro,
krisen som askadare eller deltagare, och fortroende eller misstro. Dérefter analyserades
materialet dven utifrdn teorierna om meningsskapande, komplexitet och strategisk
mangtydighet.

For att kunna besvara fragestillningarna om lardomar efter krisen, gjordes uppfol-

jande intervjuer med informationsansvariga pa Riksbanken, Finansinspektionen och
Riksgélden.

Metoddiskussion
Intervjuerna har i det hir fallet badde fungerat som informantintervjuer, det vill sdga

gett vdgledning infér undersdkningen, och som respondentintervjuer. De har ddrmed
dven varit ett material som analyserats ndr det géller hur organisationerna uppfattat
krisen och vilka insatser de gjort. Intervjuer ger naturligtvis alltid den intervjuades
perspektiv, darfor har det ocksd varit nédvindigt att jamfora intervjuerna med den

faktiska kommunikationen — i det hér fallet de dokument vi valde f6r diskursanalysen.

Analysen av myndigheternas val av budskap och kriskommunikativa strategier in-
nehaller ingen vérdering av hur effektiva de ér, eller hur budskapen tas emot och tol-
kas. For att gora det kan man exempelvis gd vidare och studera hur budskapen tas
emot av medierna, eller om vissa budskap okar eller minskar fértroendet i vissa mal-
grupper (Huang, 2008; Lee, 2004). Sadana studier kommer att genomforas i kommande

delrapporter inom ramen for projektet.
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Resultat

Resultatpresentationen dr uppdelad i tre delar. I den forsta delen analyserar vi hur de
centrala aktorerna uppfattade krisen, vilka kommunikationsinsatser som gjordes, och
vilka budskap som kommunicerades. Denna del bygger helt péd de inledande intervju-
erna. I den andra delen gar vi vidare med en fordjupad undersékning av kriskommu-
nikationen hos Riksbanken, Finansinspektionen och Riksgdlden och analyserar vilka
budskap de formedlade i pressmeddelanden och andra viktiga dokument. I den tredje
och sista delen analyserar vi de lirdomar och 4tgiarder dessa tre myndigheter dragit
och vidtagit efter krisen utifrdn de avslutande intervjuerna. Slutligen diskuterar vi hur
kommunikationsinsatserna paverkas av hur krisen uppfattas, och vilka samband som

finns mellan uppfattningen av en kris och ldrandet av den.

Del I. Intervjuresultat: krisen och kommunikationen

Det dr liksom som ndigot stort monster dir ute, finansmarknaden. Anders Borg talar
om en vargflock. Det dr ingen vargflock, det dr ett sjuhdvdat monster! Alltsd, du har
ju en situation dir du har en helt globaliserad finansmarknad och du har nationella
regler och lagar... det gdr inte! (Marja Ling)

I detta avsnitt redovisas hur de viktigaste offentliga aktorerna agerade kommunikativt
under finanskrisens mest intensiva férlopp hosten 2008. Fokus i redovisningen ligger
pa de kommunikativa insatser som gjordes i samband med krisen, vilka kommunikat-
ionskanaler och mélgrupper som prioriterades och vilken samordning av kommuni-
kationen som skedde mellan de olika aktorerna. Allra forst redovisas dock synen pa
finanskrisen, dess tidpunkt och olika skeden samt uppfattningar om konsekvenserna

av krisen, bade for Sverige som nation och f6r den egna verksamheten.

Finanskrisens ursprung och utveckling
Det finns en allmént utbredd uppfattning bland de intervjuade féretrddarna f6r myn-

digheter och regering att finanskrisen 2008 var resultatet av en successivt forsamrad
likviditet pa de globala finansmarknaderna. Denna kris byggdes enligt detta perspek-

tiv upp i samband med en omfattande kreditexpansion redan under en stor del av
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2007. Under 2008 forsamrades laget och kom in i en mer akut fas. Den fasen kom fram-
forallt att forknippas med den amerikanska investmentbanken Lehman Brothers anso6-
kan om konkursskydd i september 2008, framférallt till f6ljd av bankens dtaganden pa

den amerikanska bostadsmarknaden.

Orsaken till finanskrisen var framforallt daliga bostadslan i USA utan sdkerhet som
paverkade fastighetsmarknaden. De amerikanska hushéllen var 6verbeldnade och bo-
laneinstituten fick stora problem. Sten Eriksson, hosten 2008 informationschef pa Skat-

teverket, har féljande minnesbild:

For mig var symbolen, som for de flesta andra méinniskor, att nir de hir ungdomarna
pd Lehman Brothers bar ut sina lddor dd forstod man att "oj dd!” Och sd de hir bold-
neinstituten med de hdr lustiga namnen och man forstod att "nu hinder det nog
ndgonting har”. Och det som hinder i USA blir ju sd stort. Det var det som var den
mediala bilden, det var dd det blev fokus pd att en sidan stor bank kunde gd ner sig
rakt i trisket. Det var det som blev sinnebilden tycker jag.

Enligt Riksgédlden var det under 2007 mgjligt att notera att det fanns en oro pa de glo-
bala finansmarknaderna. Riksbanken gor en liknande bedémning och menar att det

oroliga ldget var en faktor att rdkna med under bade 2007 och 2008.

Forsdkringskassans uppfattning dr att forloppet borjade med en kris i finanserna i
véarlden som sedan krop allt nirmare Europa och slutligen ocksa Sverige. Men att den
hir gédngen inte var en ekonomisk kris skapad av den svenska ekonomin, utan med
orsaker och ursprunget utanfér Sveriges granser. Den bilden delas av alla aktorer, och
ndgra framhéller hir sdrskilt kontrasten till det tidiga 1990-talets bankkris i Sverige
som uteslutande hade inhemska orsaker. Det var ocksé en tid d4 finansmarknaderna
inte var lika globala som idag. Riksbanken menar att det handlade om helt olika kris-
forlopp i Sverige och virlden. Det var nu ett slags ”virus” som drabbade Sverige, vilket

alltid &r ldttare att hantera 4n en kris som man sjélv dr upphov till.

P4 allvar anses finanskrisen ha nétt Sverige i mitten av september 2008. Den 15 sep-
tember uppger Riksbanken att man overgdr till ett kriskommunikationsldge och be-
stimmer sig for att kontinuerligt svara upp mot mediernas efterfrdgan pa information
om ldget. Den 18 september, tre dagar efter Lehman Brothers ansékan om konkurs-
skydd, var laget som mest allvarligt i Sverige eftersom marknaden f6r statsskuldvéxlar

da i stort sett upphorde och inte lingre kunde uppritthallas av bankerna.

Finansdepartementets bedomning &r att de finansiella marknaderna i omvarlden
kollapsade under 2008 och att Sverige oundvikligen drabbades i samband med detta.
Departementets beskrivning av forloppet &r att Sverige framforallt hade en finanskris

under perioden september—december 2008. Déarefter 6vergick finanskrisen sedan i en
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konjunkturkris med effekter framforallt p4 den svenska arbetsmarknaden, och i syn-
nerhet for den svenska exportindustrin. Aven om Finansdepartementets bild &r att
krisen var som djupast under en begrdnsad tid dr uppfattningen att Sverige dnnu inte
helt gétt igenom krisen eftersom det fortfarande finns hot mot den finansiella stabilite-
ten i systemet, inte minst med tanke pa de stora problem som finns med underskott i
flera av euro-landernas ekonomier, t ex Grekland, Irland och Portugal under 2010 och
2011.

Aven om de flesta intervjuade har en tamligen entydig bild av hur och varfér finan-
skrisen uppstod, finns en del fragetecken kring rapporteringen om finanskrisen i Sve-
rige och konsekvenserna av den bild av krisen som férmedlades av de svenska medi-
erna. Medierapporteringen var ¢verdrivet dramatisk och speglade knappast det verk-

liga hindelseforloppet, anser Berit Sjodin, sdkerhetschef, Forsakringskassan:

Hur sdg verkligheten ut i jamforelse med det som avspeglades av journalisterna? For
stammer inte de har tvd bilderna, dd har vi ett i grund och botten demokratiskt pro-
blem. Vi fir inte den sanna bilden. Vad jag menar ir att gemene man inte tycker att vi
har ndgon finanskris i Sverige. Jag skulle bli dverraskad om gemene man tycker att vi
har finanskris.

En trolig forklaring till den mediebild som inledningsvis férmedlades i Sverige kan ha
att gora med ren okunskap, menar Marja Lang, Riksgédldens ddvarande informations-
chef. Hon pépekar att Sverige i samband med finanskrisens akuta fas fortfarande hade
vilkapitaliserade banker med rétt “rejdla kuddar” efter tidigare goda vinstdr. Darmed
var de i ett avsevart béttre lage dn de flesta banker i omvarlden. Enligt Lang var detta
ndgot som de svenska medierna i allménhet inte f6rstod i borjan. Darfor skildrades
svenska forhéllanden péa ett orimligt sitt och darfor jamfordes Sverige okritiskt med

utvecklingen i den mer utsatta omvérlden.

Bortsett fran dessa skillnader fanns emellertid en samsyn bland de offentliga akto-
rer som befanns sig i centrum for handelseférloppet om att krisen var mer global dn
svensk och att Sverige hade bittre mojligheter &n ménga andra liander att hantera kri-

sen.

Finanskrisens konsekvenser
I Sverige begrdnsades det akuta krisforloppet till ett fatal dagar. D4 fanns en oro over

sparade pengar, tillgdngen pé kontanter och banker som riskerade att g omkull. Oron
férsvann dock snabbt efter det att myndigheterna gett lugnande besked om svenska
forhéllanden och beredskap for att mota problemen. Finansdepartementet hanterar

normalt sett inte s§ mycket av allménhetens frdgor, men under nigra fa dagar var det
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en dramatisk 6kning och man fick ocksa dér ta emot oroliga samtal. Den trenden bréts

dock snabbt, enligt ddvarande informationschefen Christine von Sydow:

Det var nigra sidana dagar nar det fanns ett vildigt tryck som sedan forsvann dd dt-
garderna kom, tex att man skyddade spararnas pengar. Den riktiga oron hos allmdin-
heten kring banker uteblev i Sverige for att man lyckades fi till stind dessa dtgdrder.
Vi sdg aldrig koer utanfor bankerna i Sverige som i en del andra linder. Det var vid
sddana tillfillen som man sig konkret att informationen om vilka dtgirder regeringen
vidtog hade effekt.

De olika myndigheternas arbete paverkades i varierande grad av finanskrisen. Vissa
paverkades mer indirekt, medan andra befann sig mitt i hdndelsernas centrum. For de
senare var det delvis fraga om att utféra de ordinarie arbetsuppgifterna, men under

ndgot storre press dn vanligt.

Finansinspektionen 6vervakade konsumentskyddet och den finansiella mark-
nadens stabilitet och hade ett 6vergripande ansvar for likviditetsfrdgorna pé den finan-
siella marknaden. For Finansinspektionen handlade det i en f6rsta analys i september-
oktober 2008 mycket om huruvida finanskrisen var ett systematiskt problem eller inte.
Myndigheten hade hir ocksé att bedéma om det fanns en verklig risk for sparares och

forsdkringstagares medel.

Pa Finansdepartementet uppréttades aldrig ndgon sarskild krisberedskapsorgani-
sation under finanskrisen. Inga nya roller eller befattningar inrédttades, men arbetet
férandrades dnda “radikalt” under de nya omstidndigheterna, enligt informationsche-
fen Christine von Sydow. Under finanskrisen aktualiserades flera centrala och nya fra-
gor som berdrde en bred allménhet, framforallt kring skyddet f6r spararnas pengar och

den sa kallade insdttningsgarantin.

Allra mest i centrum stod formodligen Riksbanken. Finanskrisen blev en viktig
ekonomisk faktor att beakta och 6verviga f6r bankens ledning och riksbanksfullmak-
tige infor varje penningpolitiskt beslut (rdntebeslut). Dessa beslut dr normalt mycket
uppmirksammade och fick nu ett dnnu storre nyhetsvirde under finanskrisen. Det
mesta av Riksbankens centrala verksamhet och riksbankschefens uttalanden kom att
préaglas av det finansiella ldget. Samtidigt hade Riksbanken ett intresse av att peka pa
att en normalitet fortfarande rddde, inte minst eftersom den grundldggande uppfatt-
ningen hidr var att bankerna i Sverige var vilkonsoliderade och starka i inledningsske-

det av krisen.

Vid sidan av dessa centrala aktorer fanns det myndigheter som inte lika patagligt
berérdes av hindelseutvecklingen, utan snarare hade en beredskap for hur dess verk-

ningar indirekt kunde paverka den egna verksamheten. Skatteverket betecknade aldrig
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finanskrisen som en reell kris vad avser den egna verksamheten. Har fanns framforallt
en analys av vad som skulle goras i den hdndelse de svenska foretagen betalningsfor-
mdga och likvidet skulle omojliggora kommande skatteinbetalningar. Eftersom det
snart kom ett politiskt beslut om att foéretag med ekonomiska problem till f6ljd av fi-
nanskrisen kunde fa uppskov med skatteinbetalningar férandrades forutsattningarna

och Skatteverket hade ett nytt regelverk att forhélla sig till.

Inte heller hos Forsikringskassan gjordes finanskrisen till ndgon krisfrdga inom
myndigheten. P4 myndigheten fanns en insikt om att en negativ bérsutveckling paver-
kade pensionerna och att en fortsatt kris i Baltikum skulle kunna fa konsekvenser for
Sveriges ekonomi. I forlangningen skulle detta kunna foranleda politiska beslut om
forandrade ersédttningsnivaer i forsdkringssystemen. Samtidigt diskuterades en méjlig
utveckling av krisen och ett scenario dar en svensk bank riskerade ga omkull. En sddan
hindelse skulle i vérsta fall kunna péverka de forsdkrade som da inte kunde f4 sina
pengar pa vanligt sdtt. Annars dominerade inom Forsdkringskassan uppfattningen att
finanskrisen hosten 2008 inte hade nagon direkt paverkan pd myndigheten. Négra
konkreta problem kunde knappast identifieras, enligt kommunikationschefen Inger

Dunér:

Indirekt har den naturligtvis betydelse for Sveriges ekonomi totalt sett och ersitt-
ningsnivder som politikerna fattar beslut om, men det var ingen finanskris som direkt
omsattes i problem for Forsikringskassan att skota sina dtaganden, eller sina uppdrag,
i den meningen menar jag, tycker jag inte att den pdverkade oss.

Det forefaller darfér som om de olika offentliga aktérerna paverkades i mycket varie-
rad utstrdackning av finanskrisen med tanke pa den egna verksamhetens inriktning och
ndrheten till krisférloppet. Myndigheter med funktioner kring finansmarknadskon-
troll, penningpolitik och finanspolitik kom snabbt under press, i alla fall under den
mest kritiska fasen. Myndigheter med uppgift att framférallt hantera samhéllsekono-

miska penningfléden forefaller inte ha paverkats lika mycket. Berit Sjodin:

Vi som myndighet och ur krissynpunkt sig vi inte det hir som en kris for Forsik-
ringskassan. Utan det hir var en kris i det ekonomiska Sverige. Riksbanken, Riksgiil-
den och bankerna hade det nog vildigt svettigt. Det vet jag, for jag har ju samtal med
mina motsvarigheter pd Riksgilden och Riksbanken. De jobbade hdirt med det har.
Men vi som utbetalande myndighet pdverkades inte.

Mot bakgrund av de offentliga aktdrernas bild av finanskrisen, dess utveckling och
konsekvenser finns det anledning att frdga sig om det verkligen handlade om en kris
for det svenska samhallet eller inte. Intrycket dr hir delvis motstridigt och beroende av

perspektivval och parametrar f6r bedémningen.
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Sammanfattning: Kris eller inte?
Den internationella oron pa finansmarknaderna fick stora globala konsekvenser, men

var det kris ocksa i Sverige? De offentliga aktorerna &r inte beredda att ga sa langt ef-
tersom de alla pekar pd att férhdllandena i Sverige pa manga sétt var battre dn i om-
vérlden och det fanns béttre forutsdttningar att parera konsekvenserna av krisen. Sam-
tidigt finns en allmén insikt om att den svenska ekonomin &r sa integrerad i varldseko-

nomin att utvecklingen utanfér landets gréanser ocksa paverkar Sverige i grunden.

Krisen var inte svensk, men den kom hit. Krisen var allvarlig, men den blev inte
akut hédr. Krisen skapade oro, men oron kunde bemétas. Krisen forutspdddes fa konse-
kvenser for framtiden, men de blev inte sd stora som befarats. Sd kan mdojligen finans-

krisen i Sverige beskrivas.

Det star stdllt utom allt tvivel att det faktiskt rddde en kris frdn mitten av september
2008 och nagra manader framat. Krisen kunde ha férviarrats om fel dtgarder hade vid-
tagits, om kriskommunikationen inte hade fungerat och om medierapporteringen hade
avvikit alltfor starkt frén verkligheten. Paniken 1ag, i alla fall under nagra dagar, p4 lur.
Ryktesspridning om bankkollapser och forlust av sparmedel kunde ha fatt mycket all-
varliga konsekvenser for hela samhillsekonomin. Nu uppréttholls fortroendet for de

centrala myndigheterna och regeringen i de mest kritiska skedena.

Agerandet var mdjligen fortroendefullt darfor att de viktigaste aktorerna lyckades
balansera mellan krisinsikt och normalitet. Inga dramatiska organisationsférandringar
skedde som kunde tolkas som panikartade. Avvikelserna var vdl motiverade. Ledande
myndighetsforetradare upptradde oftare i offentligheten, men i liknande sammanhang
som normalt. Hastigt pdkallade presskonferenser var sillsynta, och spekulationer be-
mottes i allmadnhet snabbt med fakta. Det rdder ingen tvekan om att centrala aktorer
arbetade med storre frenesi och intensitet &n annars, men det fanns inte tecken pa att

man arbetade med kniven mot strupen.

Franvaron av utprédglade krisbeteenden och benédgenheten att hantera finanskrisen
som ”“business as usual” hade férmodligen sin betydelse for det allménna fortroendet
och férmégan att hantera krisen. Det var ingen myndighet som signalerade "hog be-
redskap” eller “skarpt lage” vilket sannolikt bara hade bidragit till att férvdrra krisen.
Det dr korrekt att beskriva finanskrisen hosten 2008 som en kris for svensk ekonomi,
om 4n under en begrdnsad tid. S& uppfattades ocksa hindelseutvecklingen av de of-
fentliga aktorerna i den hédr undersokningen. Bara for att inga krisplaner eller kris-

grupper sjosattes behover krisen inte vara en fiktion.
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I foljande avsnitt om vilka kommunikativa insatser som gjordes under finanskrisen
ges en ndrmare bild av hur de olika offentliga akttrerna agerade, och vilka 6vervigan-

den som var centrala f6r dem i dessa sammanhang.

Kriskommunikationens organisation
Kommunikationsarbetet inom de olika myndigheterna och Finansdepartementet orga-

niserades sdledes mestadels inom ramen f6r den ordinarie verksamheten. Sarskilt pa-
tagligt var detta hos de myndigheter som befanns sig i periferin av hdndelseutveckl-
ingen. Skatteverket sdg det krisrelaterade arbetet dga rum helt och héllet i den vanliga

organisationen, enligt Sten Eriksson:

Helt normala rutiner, inga konstigheter. Jag skulle nog beteckna det som ren linje-
verksamhet frin vdir sida under finanskrisen. Det hinde ndgonting och man mdste
gora ndgot, men sd dr det hela tiden. Vi organiserade oss inte pd ndgot annat sitt, vi
tillsatte inga speciella "task forces”, utan vi gor som vi alltid brukar gora, helt enkelt.
Jag minns inte att det var ndgot speciellt

Pa Forsdkringskassan hade stora organisationsférandringar skett i ett tidigare skede,
men nagra avgorande fordndringar till f6ljd av finanskrisen hosten 2008 skedde inte.
Pa Forsdkringskassan fanns en traditionell informationsavdelning ledd av en informat-
ionschef som ocksa satt i ledningsgruppen. Informationsavdelningen svarade bade for
intern kommunikation till medarbetare och enheter och extern kommunikation till

medborgare och medier.

Inte heller inom Finansinspektionen skedde ndgon omorganisering. Krisen hante-
rades uteslutande inom den ordinarie verksamheten. Dir fanns en kommunikations-
avdelning med totalt sex personer som gick under namnet “Information”. Kommuni-
kationschefen var direkt understélld generaldirektéren och rapporterade direkt till
denne. En krisplan for dramatiska héndelser fanns, med en uttalad policy f6r kommu-
nikation och mediekontakter vid sddana hindelseférlopp. Denna grundliggande po-
licy foljdes i stort under finanskrisen, men utan att verksamheten utét sett gav intryck

av att vara organiserad pa ett sarskilt sétt.

Pa Finansdepartementet fanns vid denna tidpunkt tre till fyra personer pa inform-
ationsavdelningen som arbetade aktivt med kommunikationen. Det gjorde denna en-
het till en ganska liten avdelning jamfort med hur motsvarande enheter sdg ut pa de
andra departementen. Utover informationsavdelningen fanns det fyra personer som
arbetade med press pa Finansdepartementet; tva pressekreterare som servade finans-
ministern och departementschefen Anders Borg (M) och en pressekreterare och en

pressassistent hos finansmarknadsministern Mats Odell (KD). Nagot krisldge som mo-
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tiverade en ny organisation av arbetet forekom inte under finanskrisen. Snarare hand-
lade det om att ha en stidndig beredskap f6r att gora den befintliga organisationen flex-

ibel vid alla situationer, berdttar Christine von Sydow:

Det finns vissa scenarier dd man skapar en krisberedskap i departementet, men sd var
inte fallet under finanskrisen. Det blev inte en sidan forindring att man gick in i nya
roller under finanskrisen. Men arbetet hir forindrades radikalt. Det fanns ndigra
akuta skeenden kring Kaupthing och Island som var stora bland sparare i Sverige. Dd
blev vi telefonsvarare eftersom allminheten ringde konstant till oss. Det var ett
enormt tryck dd. Vi forsokte vara tillgingliga och svar pd alla samtal. Det blev ett an-
norlunda arbete. Sedan lugnade det ner sig ndr insattningsgarantierna kom.

P& Riksbanken hade en stérre omorganisation skett redan 2006 i syfte att bli mindre
sarbar vid dramatiska hdndelser. En utgdngspunkt var nu att personalen med kom-
munikativa arbetsuppgifter skulle kunna verkstélla alla férekommande arbetsuppgif-
ter, “fran ax till limpa”. I september 2008 skedde en organisatorisk anpassning till det
rddande ldget. Pernilla Meyersson var informationschef och rapporterade under finan-
skrisen direkt till en sdrskild krisgrupp med riksbankscheferna. Internt ansags viktigt
att kommunikationschefen ”slédpptes in i finrummet”, framforallt vid kriser. Krisorga-
nisationen vad géller kommunikation och ledning finns formellt fortfarande men bor-
jade i praktiken ebba ut sommaren 2009. Fran hosten 2009 har det inte heller varit
ndgra extraordindra krisgruppsmoten. Det finns inte heller ndgon jourverksamhet

langre.

Riksgdldens kommunikativa arbete under finanskrisen kdnnetecknas av betydligt
storre intensitet &n normalt med dagliga moten om krisen, samtidigt som det inte finns
ndgon formell krisorganisation i detta ldge. I den vanliga organisationen fanns en in-
formationschef, tre informatdrer, en webbstrateg och en assistent. Informationschefen
satt med i alla centrala organ inom myndigheten och i de dagliga m&tena under finan-
skrisen och hade alltid tillgdng till riksgildsdirektoren och rapporterade direkt till
denna. Det skedde inte utbyggnad av den kommunikativa verksamheten utéver det
normala under finanskrisen vilket det “nog borde ha gjort sett i backspegeln”, enligt
Marja Lang.

Det huvudsakliga intrycket dr alltsa att organisationen av kommunikationsarbetet
inte paverkades sdrskilt mycket av finanskrisen, i de flesta fall inte alls. De som fanns
pa plats for att kommunicera fick mer att géra, och de interna arbetsmétena blev fler
och det stélldes okade krav pd snabb och korrekt information. Krisméten, eller snarare
extramoten med anledning av finanskrisen, férekom pa alla héll, men ingenstans gick

organisationen upp i ndgot slags beredskapsldge med helt nya kommunikativa rutiner.
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Likheten i séttet att organisera kriskommunikationen behover inte betyda att malen
for kommunikationen eller de konkreta dtgdrderna sag likadana ut. I f6ljande avsnitt
beskrivs hur de olika myndigheterna och regeringen planerade sin kommunikation

och vad som var sérskilt viktigt for dem i detta arbete.

Kriskommunikationens budskap
Syftet med att kommunicera vissa budskap under finanskrisen var inte exakt likartat

for alla de inblandade aktorerna. En avgorande skillnad finns har mellan regeringen
och de 6vriga myndigheterna, eftersom rollerna i ett krisférlopp av den hér typen &r

olika.

For Finansdepartementet var det forsta steget att vara Sppen och mycket tydlig om
vad som hdnde gentemot allménheten sd den forstod inneborden och allvaret i krisen.
Dérefter var uppgiften f6r departementet att beridtta vad som behovde goras, for att
sedan utfora detta arbete och slutligen forklara innehéllet i det forslag som lagts. Alla
dessa kommunikativa insatser fran regeringen gjordes ytterst i syfte att upprétthalla
fortroendet hos allménheten. Uppgiften var att forklara for allmédnheten att vi sag till
att “inte tomma skafferiet utan att var inriktning var att se till att det skulle rdcka hela
vintern, vargavintern”, och gora klart att det ”inte fanns ndgra mirakelkurer utan
skulle bli oerhort péfrestande”, enligt Finansdepartementets planeringschef Jorgen
Eklund.

Vidare fanns hos Finansdepartementet ett uttalat behov av att kommunicera en
samlad bild, och att “skapa sammanhang” med en helhetsbild av finanskrisen som var
overblickbar for alla. Av den anledningen startade ocksd departementet en sadrskild
kriswebb for att underlétta detta arbete och konkret visa alla hur krisen borjade, vad
som hade hint och vad regeringen gjorde och planerade att gora i framtiden. Finans-
departementet ville till varje pris undvika att kommunicera en ”“fragmenterad” bild av
krisen. Viktigt var en proaktiv kommunikation, dir finansministern regelbundet kunde
tolka uppkomna lagen och st4 till mediernas forfogande for kommentarer och uttalan-

den.

Aven i 6vrigt skilde sig Finansdepartements kommunikativa arbete fr&n det var-
dagliga under finanskrisen. Det blev betydligt mer kommunikationsarbete pa engelska
och i ett hogre tempo &n annars. Det innebar ocksd ett ndrmare samarbete med Ar-
betsmarknadsdepartementet och Utbildningsdepartementet 4n vad som annars &r fal-

let.
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For Riksgédlden géllde ungefdar samma budskap som for regeringen, men budskapet
var i hogre grad anpassat till marknadens intresse. For kommunikationsavdelningen
var det framsta malet att s& snabbt som mojligt svara pd alla fragor, och skapa s
mycket lugn som mojligt genom de svar och den information som férmedlades. Det
grundldggande arbetssattet var att alltid vara tillgdngliga, svara pa frdgor, ge sa snabba
och korrekta svar som mgojligt, forsdka ingjuta fortroende i marknaden, lyfta fram det
som var positivt och som ingen annan lyfte fram just da. Vidare var det viktigt att ab-
solut inte Overdriva, ljuga eller pd annat sétt sdga saker som inte skulle visa sig

stamma.

Men dessa grundldggande principer var mest en védgledning for Riksgédldens kom-
munikationsarbete. I realiteten betydde inte pa forhand uppgjorde planer sarskilt
mycket, utan det var allra viktigast att ha en férmdga att improvisera i trangda lagen,

menar Marja Lang:

Vi har en chef som inte sitter pd kammaren och tinker. Han tinker strategiskt, men
han vet att man kan gora hur mdnga planer som helst, det enda man kan vara siker pd
dr att man fir dndra dem i alla fall. Han har dem liksom i rockiirmen. Och jag dr lite
grann likadan som gammal journalist. Jag tycker att: nimen, visst man kan gora en
massa tjusiga planer, men sen hinder det saker och dd far man ta dem dd. Man ska ha
tinkt igenom omrddet, och det hade vi ju, sd vi hade hela tiden en vildigt tit kontakt
och informationsuppdatering internt. Men det var inte sirskilt mycket planering,
utan det var liksom — smash!

Vid sidan av ett snabbt fotarbete, menar Riksgélden att det ocksa hade betydelse vilka
ledande personer som framtrddde offentligt i samband med finanskrisen. Rikgéldsdi-
rektoren Bo Lundgren var skatteminister och ansvarig for finansmarknaden i samband
med 1990-talets bankkris. Dessutom hade han ldng politisk erfarenhet som partiordfs-
rande f6r Moderaterna. Hans kommunikativa talang blev hér en tillgang f6r Riksgal-

den, anser Marja Lang.

Den stora noggrannheten bakom de budskap som kommunicerades kdnnetecknar
ocksa Riksbankens kriskommunikation hosten 2008. Riksbanken ansag sig i grunden
ha en ”vélsmord krisapparat” efter ménga 6vningar under de ndrmast féregdende
aren. I samband med finanskrisen utbrott blev mediernas efterfrdgan pa kommentarer
och uttalanden massivt och det géllde att férsoka svara upp mot medias efterfrdgan. Ur
kommunikationssynpunkt ansdgs det hér oerhort viktigt hur Riksbankens ledning ut-
tryckte sig om finanskrisen. Fragan om hur fortroendet skulle paverkas av Riksban-
kens budskap var en stindig foljeslagare till alla offentliga framtradanden. Det géller
hela tiden att fors6ka gora avvagningar mellan vem som borde sdga vad i vilket sam-

manhang, anser kommunikationschefen Pernilla Meyersson:
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Hiir handlar det om vi ska svara upp mot medias efterfragan nu plotsligen, och om det
kommer att oroa eller inge fortroende? Svdir avvigning nir du ska ta steget att dvergd
till kriskommunikation. Dagen dd Lehman Brothers gick i konkurs fick jag en mingd
samtal, framfor allt fran Dagens Eko, som fick oss att siga att nu dr det dags. Vi ville
dd inte borja med att slinga ut Stefan Inguves i etern, utan vi borjade med tjinstemin-
nen, chefen for avdelningen for finansiell stabilitet, han som dr ansvarig och kan gd ut
och tala om fakta.

Upplevelsen av att dessa vdgval var svdra kom sig delvis av att Riksbanken ocksa un-
der véren 2008 fatt kritik for slutenhet och ovilja till att medverka i det offentliga sam-
talet. I efterhand anser dock Riksbanken att man atnjutit ett grundlaggande fortroende
och att detta stirktes under finanskrisen, dir inte minst Riksbankschefen Stefan Ingves

internt anses ha fatt ndgot av en “hjilte”-status under och efter krisen.

Finansinspektionens kommunikativa budskap formades framférallt i samklang
med myndighetens grundldggande uppgifter. Budskapen hade darfor att géra med
hur det stod till med bankerna och hur likviditetsférsérjningen fungerade. Den Gver-
gripande kommunikationsstrategin var att “kommunicera om det finansiella systemet
med inriktning mot foretagen”. Detta var ocksd Finansinspektions ansvarsomrade.
Myndigheten hade dock principen att aldrig kommentera enskilda foretagen och deras

stdllning.

Pa den egna webbens forstasida placerade Finansinspektionen allt som hade med
finanskrisen, eller “den finansiella oron”, att géra. Myndigheten ville pé bésta satt for-
soka formedla ofiltrerade egna perspektiv pd krisen. Detta inte minst eftersom det
fanns en upplevelse av att den egna kommunikationen ”stordes” av andras kommuni-
kativa strategier och “tjuv- och rackarspel”, dér vissa foretag, enligt Finansinspektion-
en sOkte dra vinning av andra foretags bristande fortroende pd marknaden. Regelbun-
den information med ritt inramning blev viktigt, enligt kommunikationschefen Lars

Malmstrom:

Vi insdg att vi behdvde ge ndgon form av statusrapport och beriitta om liget med
jamna mellanrum for att ge helhetsbilden. Media blev alarmistiska vildigt fort och vi
sdg att det fanns ganska goda forutsittningar for svenska bolag, eller den svenska fi-
nanssektorn. Det forsokte vi dd kommunicera. Vi hade en separat sektion pd vdir webb-
plats som hette “den finansiella oron” i stallet for finanskrisen eller ndgonting annat.

Nir det géller Forsidkringskassan och Skatteverket dr det inte sérskilt relevant att ana-
lysera deras kommunikativa budskap kring finanskrisen. Detta eftersom bada myn-
digheterna inte anser att man pa nagot direkt sétt berérdes av denna kris och eftersom
betalningsstrommarna i den offentliga svenska ekonomin inte direkt pdverkades av

finansmarknadernas bristande stabilitet. I den fortsatta framstdllningen kring mal-
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grupper och kommunikationskanaler under finanskrisen granskas darfor framforallt
de fyra centrala offentliga aktorerna: Finansdepartementet, Finansinspektionen, Riks-

banken och Riksgélden.

Mdlgrupper och kommunikationskanaler
Aven ndr det giller de viktigaste malgrupperna foér kriskommunikationen gér en

grundldggande skiljelinje mellan regeringen och de o6vriga myndigheterna. For Fi-
nansdepartementet var svenska folket den priméra malgruppen. Under finanskrisens
mest intensiva skede med fragetecknen kring bankernas stdllning var det framforallt
allménheten som var viktig att nd med regeringens kommunikation, vid sidan av olika
experter inom bankvédsendet samt finansmarknaden. Utanfér denna grupp finns an-
ledning att ocksd ndmna Riksdagen som sjidlvklart behovde forsta vad regeringen
gjorde i dessa sammanhang. Vidare var det viktigt att kommunicera Finansdeparte-
mentets budskap till 6vriga departement och till journalister. Medierna dr en viktig
malgrupp for att deras formaga att snabbt vidareféormedla relevant information om
krisen. For Finansdepartementet var det da angeldget att informationen var utformad
med tanke p& mediernas behov: att den var medialt “passande” s& att journalister

snabbt kunde sétta sig in i frdgorna och rapportera om det aktuella skeendet.

Medierna var ocksd en sjilvklar mélgrupp for de 6vriga aktdrerna och ndmns ex-
plicit av Finansinspektionen, Riksbanken och Riksgédlden. Sarskilt Finansinspektionen
betonar att det i storre utstrackning &n normalt ocksd handlade om internationella me-

dier den har gangen.

Vid sidan av medierna anger Finansinspektionen de 6vriga tre centrala offentliga
aktorerna (Finansdepartementet, Riksbanken och Riksgélden) som viktiga mélgrupper.
Darutover namns allmédnheten och foretagen som star under Finansinspektionens till-
syn. Riksbanken anger utéver de andra myndigheterna och riksdagen ocksa arbets-
marknadens parter och de finansiella marknaderna som huvudmalgrupper fér bud-
skapen om krisen. Riksgélden talar for sin del om manga viktiga malgrupper. Utover

de redan namnda utpekas sdrskilt spararna och bankerna.

Medierna &r ocksd intressanta ur ett annat perspektiv. Fér samtliga myndigheter
fungerar medierna under finanskrisen i en dubbel roll, bdde som malgrupp for egna
budskapen och som en kanal for att sprida dessa budskap till andra delar av det
svenska sambhillet. I samband med finanskrisen fordndras ocksd existerande medie-

strategier en del, enligt Riksbankens Pernilla Meyersson:
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Alla medier dr inte en mdlgrupp, men en del av media dr en mdalgrupp for vdr del. Alla
medier dr naturligtvis en kanal. Det blev viktigare for oss ocksd att framtrida i breda
medier, TV, radio, Aftonbladet, Ulf Elfving Efter tre. Vi stillde upp pd alla mojliga
saker som vi inte har gjort tidigare. Det pdgick sikert under ett dr, hosten 2008 och
vdren 2009.

Alla myndigheter hdnvisar ocksa till presskonferenser under krisen som sérskilt bety-
delsefulla for att fa spridning av de egna budskapen. Dar skulle storsta méjliga 6ppen-
het rada, enligt Riksbankens synsitt. De vanliga talen med riksbankcheferna blev ocksa
allt viktigare under den perioden som kommunikationskanal. Fler sddana taltillfdllen
skapades, och planerade tal som skulle handla om ndgot annat fick i stillet handla om

den finansiella krisen. Allt i syfte att underldtta Riksbankens kriskommunikation.

Alla myndigheterna utnyttjade de mojligheter som stod till buds nér det géllde att
kommunicera via medierna och flera understryker hir vikten av att de budskap som
kommunicerades blev begripliga och fick ett medialt genomslag. Det handlade delvis
om de personer som kommunicerade budskapet, menar Finansinspektionens Lars

Malmstrom:

Det dr vildigt viktigt att ha talespersoner som dr vil insatta i liget som ocksd dr be-
redda att ta media, och som fungerar i media. Det ir jitteviktigt. Media blir en viktig
birare av budskap och dd giller det att man lyckas gora sig forstadd nir man gdr ige-
nom.

Pa Finansdepartementet prioriterades finansministerns presstréaffar och dér ocksa hans
framtrddande lades ut p4 webben. Ytterst handlade departementets strategier kring
kommunikationen bade om vikten av att n& ut med budskapet och att kalibrera det s&
att det uppfattades pa det sitt som forvantades. Jorgen Eklund sammanfattar insatser-

na:

Media for att nd medborgare. Traditionell media. Presskonferenser. TV. Live-
sindningar sikrar att vilavvigda formuleringar ndr fram och inte omtolkas i sd hir
kinsliga ligen.

Vad som dock &r sédrskilt intressant att notera i samband med kommunikationska-
nalerna r att alla myndigheter inte enbar forlitar sig p4 mediernas f6rméga att sprida
budskapet utan ocksa faster mycket stor betydelsen vid den egna webbplatsen. Den
blir ett nav i det kommunikativa arbetet dverallt. Finansinspektionen betecknar den
egna webben som en ”otroligt viktig baskanal”. Riksbanken gor nya sidor pa webben,
inte minst med frdgor och svar om finanskrisen. P4 den egna webben offentliggors
ocksd regelmadssigt alla beslutsunderlag med de atgdrder som riksbanken vidtagit.

Riksgdlden understryker styrkan i kombinationen av klassiska pressmeddelanden och
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intervjuer i medierna och utvecklingen av den egna webben for snabb och korrekt in-

formation.

Den mest genomgripande webbsatsningen star emellertid Finansdepartementet for
i samband med skapandet av den sérskilda kriswebben. Den blev mycket viktig som
ett nav i Finansdepartementets kriskommunikation. Enligt departementet hade den
stor betydelse eftersom den ”synliggjorde spelplanen” och kunde anvéndas och utnytt-
jas av alla i den egna organisationen. Kriswebben mdjliggjorde en mer proaktiv kom-
munikation fran departementets sida. Kriswebben fanns fortfarande kvar varen 2010

eftersom den dd ansags fylla ett behov, men stingdes déarefter.

Samordning av kriskommunikationen
En finanskris handlar inte bara om att kunna kommunicera ritt budskap f6r varje

myndighet, utan ocksa om att alla de budskap som kommuniceras hianger samman och
inte 4r motstridiga eller erbjuder alternativa tolkningsmdjligheter. Centralt for sam-
ordningen av kommunikationen under krisen var det stabilitetsrdd med Finansdepar-
tementet, Finansinspektionen, Riksbanken och Riksgélden som mottes varje vecka och
fortfarande mots d& och d&. Tack vare detta rdd kunde i stort sett samma budskap om
finanskrisen kommuniceras frdn myndigheter och regering, om dn med smaérre nyans-
skillnader. Finansinspektionen betecknar detta som ”vildigt intensiv samordning pa

flera olika nivder” mellan olika myndigheter.

Finansdepartementet betonar ocksd den egna kriswebbens betydelse som en platt-
form som andra departement (framforallt Néarings-, Arbetsmarknads- och Utbild-
ningsdepartementen) kunde leverera material till. Finansministern dgde frdgan i rege-
ringen och blev darfor bestimmande inom regeringen vad géller kommunikationen,
béde i vixelspelet mellan departementen och mellan departementen och den gems-
amma funktionen Information Rosenbad. Eftersom finanskrisen ansdgs handla till stor
del om ritt ordval var det déarfor givet att Finansdepartementet skulle agera och ta ini-

tiativet ndr det gédllde information och kommunikation.

Riksbanken tycker att samordningen mellan myndigheterna blev framgangsrik. Ef-
tersom de hade samma Oppenhetskultur var det ldtt att samordna, ddremot var det
svdrare att samordna kommunikationen mellan offentliga och privata aktorer, inte
minst da bankerna, enligt Riksgdldens informationschef. Riksgéldens informationschef
kan ocksa se en del kommunikativa brister hos de andra offentliga aktérerna. Hon &r
forvanad Over att vare sig Riksbanken eller Finansinspektionen skadades mer fortro-
endemassigt, eftersom de kunde ha férvantats ha varnat mer f6r den pagaende laneex-

plosionen i Baltikum.
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Den offentliga kommunikation som tilldrar sig mest kritik dr emellertid den som
skedde i regeringens olika delar. Riksgédlden uppfattar att Finansdepartementet hade
en dalig organisation, pressekreterare och informationsavdelning synkade inte, det var
“riktigt raddigt” eftersom informationsavdelningen inte alltid visste vad statsrdden var

ute och sa, menar Riksgéildens informationschef.

Riksbankens kommunikationschef ar kritisk till att regeringen i sin helhet inte hade
nagon samordnande informationschef vid denna tidpunkt som aktivt jobbade med
budskap och kommunikation, utan forlitade sig pa olika presschefer. Detta gjorde att
myndigheterna vid sina regeringskontakter fick ha att géra med olika personer. Alla
kriser, den hir och tsunamin 2004, visar pd behovet av att regeringskansliet har en
kommunikationschef som kommunicerar med myndigheterna, enligt Riksbanken. Det
ar ocksd en funktion som finns efter valet 2010 i och med att Per Schlingmann anstéllts

som kommunikationschef vid regeringskansliet.

Under finanskrisen 2008 fanns dock inget sddant arrangemang. Finansdepartemen-
tet framhaéller hir att det framforallt fanns en klyfta mellan den egna enhetens kom-
munikation och den centrala informationsenheten Information Rosenbad. Négon ko-

ordinering mellan dessa enheter forekom inte, enligt Jorgen Eklund:

Nej, det finns inget strukturerat samarbete. Information Rosenbad dr en fristdende ak-
tor vilket ar bekymmersamt och vi var vildigt mycket undrande 6ver deras funktion.
De kan inte ha en funktion i ett sidant hir lige, det dr viktigt att man prioriterar och
dr vil insatt i sakfrdgan. En sddan hdr kris som dar bland det mest allvarliga ett land
kan rika ut for, dd dr det viktigt att man formdr prioritera.

Foljaktligen fanns kanaler och instrument f6r samordning av kriskommunikationen
mellan de olika myndigheterna och regeringen. Denna samordning forefaller i stort ha
fungerat vil och det finns for tidpunkten for finanskrisen inga uppseendevickande
exempel pd motstridiga budskap. Sddana hade sannolikt varit fér6dande for trovér-
digheten pd samma sitt som fortroendet nu kan ha stirkts av att enhetliga och sam-

manhédngande budskap kommunicerades fran de viktigaste offentliga aktorerna.

Den brist som framhalls gdller framforallt kommunikationsarbetet inom regeringen,
dels inom Finansdepartementet, dels mellan departementet och Information Rosenbad.
Hir saknades uppenbarligen klara strukturer och beslutsviagar for att kommunicera
likartade budskap pa ett enkelt och smidigt sdtt. Samtidigt var dessa brister nagot som
framforallt kunde noteras av de som redan ”var inne” i det offentliga systemet. Det var
inte lika latt f6r allménheten eller marknaden att upptdcka dessa dissonanser. I de
grundldggande sakfrdgorna och perspektiven var fortfarande samstimmigheten det

mest framtradande draget i den offentliga retoriken kring finanskrisen.
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Sammanfattning: Krishantering eller krisig hantering?
Finanskrisen behandlades av de centrala ekonomiska myndigheterna som en verklig

kris, i alla fall under ett begransat skede. Det kriskommunikativa arbetet som gjordes
var pa flera sitt avvikande frdn vad som &r normalt. Ledande befattningshavare sam-
lades i nya grupperingar pa nya tider och med storre regelbundenhet. Myndigheterna
gjorde sig mer tillgédngliga i offentligheten f6r att snabbt kunna sprida angeldgna bud-
skap och nd relevanta malgrupper. En samordning av kommunikationen skedde i syfte

att undvika motstridiga eller dubbla budskap.

Samtidigt dr alla de kommunikationsansvariga som intervjuats angeldgna om att
framhalla att den egna verksamheten inte organiserades om i form av ndgon sarskild
krisorganisationen. Pa ytan var sig mycket likt och inga officiella deklarationer gjordes
om att en sdrskild krisberedskap radde. Detta kan ha varit fullt medvetet och strate-
giskt for att inte forstarka oro och ryktesspridning, men ocksa fullt rationellt eftersom
det pé de flesta hall fanns en stor flexibilitet inom den befintliga organisationen for att
mota forandrade forutsdttningar. Denna flexibilitet forefaller att ha fungerat tamligen
vél, dels pd grund av att tidigare 6vningar kring olika krisscenarier dgt rum, dels pa
grund av att finanskrisen var en fOreteelse som successivt aktualiserades under en

langre period. Myndigheterna var saledes bade férberedda och forvarnade.

En annan iakttagelse som gér igen i krishanteringen &r friheten fran faststillda
krisplaner och dokument. Forberedelser innebar i detta sammanhang inte att sitta och
vanta pa att” ta fram ratt pirm med rétt instruktioner” utan snarare att vara beredd att
improvisera och fatta snabba beslut under mycket stor tidspress. Det framhalls konse-
kvent i intervjuerna att det varit av mycket stort varde att forhalla sig fritt till upprat-
tade krisplaner, for att i stéllet kunna agera auktoritativt och receptivt i de nya situat-
ioner som standigt uppkom. Hér var det snarast nodvéandigt att “ldgga undan power-
point-bilderna” for att i stéllet mota verklighetens problem i direkt dialog med andra
offentliga och privata akt6rer, medier och allménhet. Betydelsen av att f6lja uppgjorda
strategier tonas ned, dven om ocksd ett sddant stidllningstagande kan ses som uttryck

for en medveten strategi i krislagen.

En central frdga nér det géiller hanteringen av krisen har varit kriskommunikation-
ens koppling till fortroendet. Alla intervjuade pekar pd betydelsen av storsta mojliga
Oppenhet och tydlighet i de budskap som formedlades. Det var ocksd vésentligt att
standigt vara tillgédnglig och kommentera aktuella uppgifter, forklara hur man sag pé
laget och vilka bedémningar som gjordes pa kort och 1ang sikt. Oppenheten och till-

gangligheten var medvetet mycket storre &n normalt och géllde ocksa fler medier 4n de
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som vanligtvis dr intresserade av finansmarknaden. For att nd nya angeligna mal-

grupper anpassades budskap och framtradanden till en mer allmén publik.

Den viktigaste kommunikationskanalen, vid sidan av de storsta medierna, var helt
klart den egna webbplatsen. Alla aktorer forsokte utnyttja denna maximalt fér att
sprida aktuell och tydlig information om ldget. Tamligen snabbt utvecklades de egna
sajterna med anledning av finanskrisen for att méta det 6kade informationsbehovet.
Av Kklart storst betydelse i det hdr sammanhanget var regeringens, eller Finansdepar-
tementets, kriswebb ddr ocksd en samordning skedde bade internt inom regeringen
och mellan regeringen och de viktigaste myndigheterna. Webben framhélls unisont
som ett nav eller en central kommunikationskanal och tillméats mycket stor betydelse
av de offentliga aktdrerna. De var knappast ett fullodigt alternativ till medierna f6r den

breda allmédnheten, men helt klart ett viktigt komplement f6r médnga centrala malgrup-

per.

Hur fungerade d& denna krishantering, mer karaktériserad av improvisation och
symboliska fortroendehandlingar dn av féljsamhet mot rutiner och klassiskt bered-
skapsldge? Overlag anser foretrddare for savil regering och myndigheter att de lycka-
des kommunicera en bild av finanskrisen som var tydlig och enhetlig, skapade fortro-
ende och undanréjde spekulationer och panik. De menar ocksé att ledande foretrdadare
som finansministern, riksbankschefen och riksgildsdirektoren generellt uppfattades
som proaktiva och kompetenta i sin kommunikation om det aktuella ldget. Krishante-
ringen speglade inte exceptionella forhallanden, &ven om interna arbetsprocesser for-
dndrades pad ett sd grundldggande sétt att det dr befogat att tala om en reell krismedve-

tenhet under en yta av normalitet.

Det innebir inte att all kriskommunikation var perfekt. Flera myndigheter menar
att man med facit i hand skulle ha gjort dnnu storre férandringar och forstarkningar av
organisationen for att mota de aktuella kommunikationsbehoven. Som det storsta en-
skilda problemet framstar koordinationen av kriskommunikationen i regeringen. Har
framhalls bade klyftan mellan Finansdepartementets pressansvariga och informations-
avdelning samt en bristande samstammighet mellan departementets kommunikation

och den som formedlades av regeringskansliet centralt via Information Rosenbad.

Del 2. Kriskommunikationens karaktar
Det hér avsnittet handlar om de budskap som Riksbanken, Finansinspektionen och
Riksgélden formulerade i pressmeddelanden, drsredovisningar och andra dokument

fran myndigheternas webbsidor under tre ar 2008 — 2010 (se en &versikt 6ver doku-
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menten i bilaga). Pressmeddelandena valdes eftersom medierna bade dr en malgrupp
och en kanal f6r myndigheterna, och de inledande intervjuerna med de kommunikat-
ionsansvariga visade att formuleringarna i dem 4r noggrant genomténkta. Arsredovis-
ningarna summerar dret som gatt och innehdller kommentarer kring det finansiella
laget. Webbsidor med rubriken “Frdgor och svar om den finansiella oron” ger en bild
av vilka frdgor som &r vanliga, och hur myndigheterna besvarar dem. De 6vriga do-
kument som analyserats skiljer sig delvis mellan myndigheterna. Riksbankens direkt-
ionsledamoter haller varje ar en rad offentliga tal, som dven publiceras pa webbplat-
sen. Aven nyheter och debattartiklar publiceras dér. Riksgélden publicerar nyheter och
Finansinspektionen rapporter. Over 500 dokument varav drygt 400 pressmeddelanden
har granskats, och av dem har ett urval av de dokument som direkt beror finanskrisen
valts ut. Sammantaget finns det ett stort textmaterial som speglar myndigheternas
uppfattning om finanskrisen och det finansiella ldget och innehaller viktiga budskap

som myndigheterna vill férmedla.

I foljande avsnitt redovisas krisbudskapen i ett antal teman som &r centrala for
materialet: finansiell stabilitet eller oro; krisen som dskddare eller deltagare; fortroende
eller misstro; enkelhet eller komplexitet; samt entydiga eller mangtydiga budskap. De
tre forsta framstod som centrala vid en induktiv analys, ddr materialet sjdlv &dr véagle-
dande for de kategorier som tas fram. De tva sista ar resultatet av en deduktiv analys,

och relaterade till teorier om komplexitet och strategisk méngtydighet.

Finansiell stabilitet eller oro
Det &r inte sdrskilt forvanande att finansiell stabilitet respektive oro &r ett centralt tema

i texterna, eftersom det per definition dr dessa tre myndigheters uppgift att se till att

det finansiella systemet i Sverige &r stabilt:

* Riksbanken har ansvar f6r penningpolitiken, kontantférsorjningen och betal-
ningssystemet. I uppdraget ingar att 6vervaka stabiliteten inom det finansiella

systemet och vidta dtgdrder om det beh6vs. (www.riksbank.se)

* Riksgélden &r statens finansforvaltning med uppgifter som att vara statens in-
ternbank, forvalta statsskulden, ge statliga garantier och ldn samt ansvara for
bankstod och insdttningsgaranti. (RG 2010-04-13) Verksamheten “bidrar till att
medborgarnas skattepengar anvands s effektivt som mojligt och att det finan-

siella systemet forblir stabilt.” (www.riksgalden.se).

* Finansinspektionen ska arbeta for att det finansiella systemet fungerar stabilt

och effektivt, samt for ett gott konsumentskydd. Det gor FI genom att bedriva
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tillsyn 6ver de finansiella foretagen (omvérldsbevakning, tillstdndsgivning, re-
gelgivning och operativ tillsyn med kontroll av hur foretagen agerar samt even-

tuella ingripanden). (www.fi.se)

Det ligger dessutom i dessa tre myndigheters uppdrag att kontinuerligt uttala sig om
det finansiella ldget i Sverige. De kommenterar regelméssigt de risker och hot mot sta-
biliteten som de uppfattar. Ett exempel pa hur denna kommunikation ser ut dr Finans-

inspektionens granskning och kommentar av bankernas risktagande i februari 2008:

”Bankerna har okat sitt risktagande pa den svenska bolanemarknaden
Beldningsgraderna okar och de verkliga amorteringstiderna dr langa bade i portféljen
och i nyutladningen. Det visar en undersokning som FI publicerar i dag. /.../ I dagsla-
get utgor inte riskerna i bostadsutldningen ett hot mot stabiliteten pé& den svenska fi-
nansmarknaden, inte ens vid forhéllandevis kraftiga prisfall p& bostdder. Fallande bo-
stadspriser kommer daremot att drabba enskilda hushall, i synnerhet om det sam-
manfaller med exempelvis kad arbetsloshet.” (FI 2008-02-21)

Myndigheterna har ocksé att hantera variationer i det finansiella systemet och férklara

vad de beror pa, och om de utgor risker eller inte. Riksgdlden kommenterar varje ma-

nad utfallet ndr det géller statens betalningar och de variationer under aret som &r helt

normala:

”Statens betalningar gav ett éverskott pa 0,2 miljarder kronor i oktober. Riksgéldens
prognos var ett underskott pa 11,2 miljarder kronor. Skillnaden forklaras framst av
lagre rantor pa statsskulden och hdgre skatteinbetalningar. Skatteinbetalningarna blev
4 miljarder kronor hogre dn berdknat. Vi bedomer att det rér sig om normala ménat-
liga fluktuationer f6r bland annat momsbetalningar.” (RG 2008-11-07)
Den aktuella situationen som kommenteras hir jamfors alltsd med ett tdnkt “normal-
lage” — i det hér fallet bedoms 6verskottet som en normal variation. Exemplet ar frén

november 2008

En ekonomisk kris liknande den under finanskrisen 2008-2009 innebér att den finan-
siella stabiliteten dr hotad, det vill sdga att det finns en risk att det finansiella systemet
med de viktiga huvudfunktionerna: betala, spara, lina och forsikra slutar att fungera.
Syftet med de konkreta atgdrder som myndigheterna genomférde under finanskrisen
var ocksd att “vdrna den finansiella stabiliteten”, det vill sdga att se till att de hér cen-

trala funktionerna fortsatte att fungera.

Under védren 2008 var det ekonomiska laget i Sverige mycket gott. Hosten 2007 besk-
revs som bankernas bdsta ndgonsin: “De fyra storbankerna gjorde rekordvinster 2007
och de har samtliga en god kapitalstyrka.” (FI 2008-03-27). Prognoserna for 2008 besk-
revs i entusiastiska ordalag: “Riksgéldens nya prognos for 2008 &r ett budgetoverskott
pa 163 miljarder kronor. Det dr 62 miljarder kronor hogre dn vér férra prognos och det

storsta overskottet nagonsin.” (RG 2008-06-27).
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Samtidigt rapporterade Finansinspektionen och Riksbanken om den finansiella oron
som borjat p4 den amerikanska boldnemarknaden hosten 2007 och dérefter spred sig.
Frdgan var hur den skulle pdverka det tidigare relativt stabila ldget pa den svenska
finansmarknaden. Vice riksbankschefen Lars Nyberg kommenterar ldget i ett tal som
dven publicerades som ett pressmeddelande i februari 2008:

”Nyberg: Amerikansk bolanekris och finansiell turbulens

Lars Nyberg ger sin bild av den senaste tidens utveckling pd de finansiella mark-

naderna. Nyberg ger ocksé sin syn pd det penningpolitiska beslutsldget nér han idag
talar infor Styrelsekollegiet i Stockholm.

Det senaste halvaret har utvecklingen varit turbulent pa de internationella finansiella
marknaderna. /.../ Det vi upplever nu stricker sig alltsd langt utanf6r krisen p& den
amerikanska boldnemarknaden. /.../ Investerarna kriver nu vésentligt hogre kom-
pensation for risk. Det har blivit bade dyrare och svarare att ldna p4 marknaden, sér-
skilt for finansiella féretag. Under hosten uppkom ocksé kraftiga storningar pé inter-
bankmarknaden. Flera centralbanker har valt att ingripa for att forse den marknaden
med tillskott av likviditet. /.../ Samtidigt har den amerikanska konjunkturnedgéngen
fatt ordentligt faste, delvis som en f6ljd av fallande fastighetspriser. Oron for att detta
ska forvidrra den finansiella krisen dr uppenbar. Och naturligtvis kan den finansiella
krisen ocks4 forstarka konjunkturnedgangen.” (RB 2008-02-04)

I inledningen podngteras att Lars Nyberg ger ”sin bild” av utvecklingen och ”sin syn”
pa laget, i enlighet med Riksbankens kommunikationspolicy dér det framgar att direkt-
ionsledamoternas personliga avvigningar och stillningstaganden dr viktiga att kom-
municera. Formuleringen att det &r Nybergs bild som kommuniceras, illustrerar ocksa
att det finns en forstdelse for meningsskapande processer, det vill sdga att tolkningarna
kan skilja sig mellan olika personer. I Riksbankens fall &r meningsskapande processer
troligen sdrskilt viktiga, eftersom de rdntepolitiska besluten fattas genom en samman-
védgning av direktionsledaméternas bedomningar av det penningpolitiska laget.

I det hidr pressmeddelandet anvdnder Nyberg starka ord som “kris”, “turbulens”,
“kraftiga storningar”, “risker for betydande effekter pd marknaden” och “ytterligare
pafrestningar pd likviditeten i bankerna”. Konjunkturnedgangen och den finansiella
krisen kan pdverka varandra negativt. Sammantaget dr budskapet att situationen &r
allvarlig — den betecknas redan nu som en kris — och kan férsdmras ytterligare. Texten

speglar alltsd en hog krismedvetenhet.

Men det ar inte alla myndigheter som anvénder sa starka ord redan under vdren
2008. Finansinspektionen tar fasta pa det goda utgangsldget for bankerna i den positiva
rubriken och rapporterar att marknadsoron inte innebar ett hot mot stabiliteten:

”Svenska banker klarar pagaende marknadsoro

De svenska bankerna har klarat sig forhdllandevis bra i den turbulens som rader pa de
finansiella marknaderna. Det visar den rapport 6ver risker och hot mot stabiliteten i
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den svenska banksektorn som FI publicerar idag.” /.../ “Aven om dessa risker 4r re-

lativt allvarliga, bedéms ingen enskild risk utgora ett stabilitetshot. Finansinspektion-

en fortsitter att f6lja situationen noga.” (FI 2008-03-27)
I pressmeddelandet kommenteras ocksa att “turbulensen d@nnu inte inneburit stigande
kreditforluster i storbankerna”. Finansinspektionen har alltsa valt ett i huvudsak posi-
tivt budskap: man erkédnner att det finns allvarliga risker, men konstaterar att de inte
utgor ndgot hot mot stabiliteten. Finansinspektionen kommenterar ocksé att man foljer
situationen noga — en kommentar som syftar till att visa den egna vaksamheten och
inge fortroende. Savél Riksbankens som Finansinspektionens kommunikation speglar
en medvetenhet om risken for en kris som kan komma att beréra Sverie under véren

2008. De kommenterar det finansiella ldget i termer av oro, turbulens och kris.

Riksgédldens kommunikation ddremot priglas under hela véren 2008 av det goda
finansiella ldget, och 6verskotten i statsfinanserna. Den finansiella oron kommenteras
inte forrdn den 18 september. Dd — ndr mediernas rapportering dr préaglad av krisru-
briker efter den amerikanska banken Lehman Brothers konkurs den 15 september
kommer ett kort pressmeddelande som innebér en kraftfull atgard:

”Pressmeddelande

Riksgdlden upphor tillfalligt med marknadsdtagandet i statsskuldvaxlar. Riksgélden

kommer att under dagen ha en dialog med véra aterforsédljare mot bakgrund av

marknadsoron. Vi kommer att dterkomma med besked om vart marknadsatagande i

statsskuldvéxlar senast klockan 15 i dag. Marknadsdtagandet i obligationer kvarstér

ofdrandrat.” (RG 2008-09-18)
Pressmeddelandet som aterges hir i sin helhet innehaller inga kommentarer om situat-
ionen mer 4n att den 4r priglad av “marknadsoron” och Riksgilden ger heller inte
nagon forklaring till varfor atgdarden genomfors eller vad den innebér. Det tas for givet
att marknadsoron och vad den innebér 4r kdnd. Meddelandet ger inte mycket végled-
ning till en tolkning — man maste vara sarskilt insatt i Riksgéldens verksamhet och fi-
nansmarknadens funktionssatt for att forsta vad det betyder och vilka konsekvenserna
kan bli.

Aven nista pressmeddelande som kommer pé eftermiddagen &r koncentrerat till de

akuta krisatgarder Riksgdlden genomfor:

“Riksgdlden har efter samrdd med Riksbanken beslutat vidta vissa dtgarder for att
motverka den brist pa statsskuldviaxlar som uppstatt till f6ljd av oron pa finansmark-
naderna. Riksgédlden kommer att emittera stora volymer korta statsskuldvixlar i ett
antal extra auktioner utover de redan annonserade. /.../ De medel vi far in kommer
framforallt att placeras i omvianda repor i sdkerstdllda bostadspapper.” (RG 2008-09-
18)
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Riksgédldens meddelande dr kortfattat formulerat och inriktat p& de konkreta dtgarder-
na. Det innehéller inga kommentarer om oron pa finansmarknaden eller férklaringar
till varfor atgidrderna behovs. Darmed avstar Riksgédlden fran den mojlighet till sense-

giving som pressmeddelandena utgor.

Riksbanken gar samma dag ut med pressmeddelandet ”Atgarder for att underlitta
marknadens funktionssdtt” som inleds med en positiv kommentar som balanserar oro

och stabilitet:

”Trots den senaste tidens oro bedémer Riksbanken den finansiella stabiliteten i Sve-
rige som fortsatt tillfredstdllande. Riksbanken f6ljer utvecklingen mycket noga och har
tata kontakter med banker och andra aktorer. Riksgédlden har beslutat vidta atgérder
for att motverka bristen pa statsskuldvéxlar som uppstatt i sparen av den globala fi-
nansiella oron. ‘Atgérderna har vidtagits i samradd med Riksbanken och vi har tita
kontakter med alla banker och berérda myndigheter’, sdger forste vice riksbankschef
Irma Rosenberg.

De svenska finansiella marknaderna paverkas nu markbart av den globala finansoron.
Uppléningskostnaderna stiger och vissa finansiella marknader fungerar sdamre &n
normalt. Bristen pa till exempel svenska statsskuldvéxlar beror till stor del pa den in-
ternationella oron, vilket skapat en stor efterfrdgan pa bland annat svenska statspap-

per.

"'Riksgédlden kommer nu att emittera korta statsskuldsvéxlar i ett antal extra auktioner.
Det dr mycket positivt och kommer att underlitta bristen p& den hdr marknaden. Vér
bedémning &r att oron pd de svenska finansiella marknaderna inte pdverkar den fi-
nansiella stabiliteten’, sdger Irma Rosenberg.

Riksbanken foljer och analyserar noga utvecklingen pé de finansiella marknaderna i
syfte att tidigt upptdcka férandringar som kan leda till en allvarlig kris. Riksbankens
bedoémning dr fortsatt att bankernas marginaler for oviantade kostnader dr mycket
goda.

‘Bankerna har under de senaste dren gjort mycket goda vinster och &r finansiellt

starka. Skulle vi bedéma att den finansiella stabiliteten dr hotad &r var roll att tillhan-

dahélla likviditetsstod’, sager Irma Rosenberg.” (RB 2008-09-18)
Riksbanken forklarar i det utférliga pressmeddelandet pa vilket sitt den globala oron
nu paverkar dven den svenska marknaden, och ger dven en forklaring till Riksgildens
atgard. Situationen betecknas inte som en kris, tvdartom betonas att den finansiella sta-
biliteten dr tillfredsstdllande och att den globala oron inte péverkar den. Riksbanken
forsoker med sina formuleringar ge en positiv bild, men samtidigt balansera hotet: si-
tuationen kan utvecklas till en allvarlig kris men Riksgéldens dtgdrder kommer att
motverka det. Det egna agerandet: att noga f6lja och analysera utvecklingen, och om

den finansiella stabiliteten &r hotad ge likviditetsstod - syftar till att skapa fortroende.
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Riksbanken kommenterar dven att myndigheterna samrdder och att man har ”tédta kon-

takter” med banker och andra aktorer.

Finansinspektionen kommenterar inte situationen i ndgot pressmeddelande forran

den 15 oktober, d& den drliga rapporten om finanssektorns stabilitet presenteras:

”Sammanfattning av stabilitetslaget

De fyra svenska storbankerna har hittills klarat sig forhdllandevis vil i den internat-
ionella bankkrisen. Under hostens turbulens har finansieringsriskerna varit det storsta
hotet mot de svenska bankerna. Genom de atgédrder som Riksbanken och Riksgélden
vidtagit dr riskerna till stor del hanterade till dess att finansieringsmarknaderna ater
fungerar normalt. Storbankernas forluster pd grund av krisen har hittills varit begréan-
sade. Bankerna har buffertar i form av vinster och kapital utover de lagstadgade mi-
niminivderna som kan tidcka oviantade forluster.” (FI 2008-10-15)

Finansinspektionens budskap ligger i linje med bedémning och rapportering som man
gjort under varen, namligen att bankerna ar vl rustade for en kris. Atgirderna fran
Riksbanken och Riksgélden har hjilpt till att “hantera riskerna”. Trots att finanskrisen
nu &dr inne i en akut fas véljer man att kalla krisen for ”den internationella bankkrisen”
och "hgstens turbulens”. Rapporten &r tydligt praglad av en aterhallsamhet i ordvalet

néar det géller krisen.

Bristen pd kommunikation fran Finansinspektionen i detta akuta skede av krisen dr
anmadrkningsvérd. Pressmeddelandet kommer néstan fyra veckor efter Riksbankens
och Riksgidldens, och Riksgédlden kommenterar i slutet av september pa sin hemsida:
“Maénga som kontaktar oss undrar hur det stér till med de svenska bankerna och det
finansiella systemet. Det dr Finansinspektionen (FI) som har i uppgift att 6vervaka
bankerna.” (RG 2008-09-30).

Aven om det ur Finansinspektionens perspektiv inte finns ndgon anledning till oro —
eftersom bedémningen &r att bankerna kommer att klara krisen — kan bristen pad kom-
munikation i det hir skedet d&nd4 bidra till att oron dkar. Det blir d& andra aktorer som
kommunicerar om krisen (exempelvis medierna) som ger sin bild av ldget och tar ini-

tiativet och mojligheten att paverka tolkningarna.

Analysen visar att ingen av myndigheterna kommunicerar en allvarlig hotbild under
augusti och bérjan av september. Riksbankens vice riksbankschef Svante Oberg kom-
menterar visserligen i sitt tal i augusti att: “ldget i den svenska ekonomin &r mycket
svagare 4n normalt” (RB 2008-08-21) — men direktionen hgjer 4ndé repordntan i borjan
av september, med kommentaren ”"Det rdder som vanligt osdkerhet om den framtida
ekonomiska utvecklingen” (RB 2008-09-04). I det hir pressmeddelandet kommenterar
man att situationen inte dr normal: “Tillvéxten i Sverige och i omvérlden har fallit mer

dn vantat. En orsak dr den internationella finansiella oron som pdgdtt sedan forra aret.
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Det gar fortfarande inte att siga ndr ldget pa de finansiella marknaderna normali-

seras.”

Nir krisen eskalerar i mitten av september och borjar paverka den svenska mark-
naden 4r Riksbanken och Riksgéilden relativt snabba med &tgarder och kommentarer,
medan Finansinspektionen, som har en mer vervakande roll behéller sitt ordinarie

sdtt att kommunicera riskrapporter.

Analysen av tonldget och ordvalen i texterna visar att beskrivningarna av det finan-
siella laget karaktdriseras av begreppen stabilitet, risk, osdkerhet, oro, hot, turbulens
och kris. Riksbanken och Finansinspektionen kommenterade tidigt det finansiella ldget
i termer av turbulens. Riksbanken anvénder ocksa begreppet kris redan i februari 2008,
medan Finansinspektionen inte talar om kris forrdn i september 2008, och Riksgélden
forst i oktober 2008. Om man ser till kommentarerna och ordvalen varar den mest
akuta krisfasen mellan september 2008 och februari 2009. Riksbanken och Riksgilden
anvinder fortfarande krisbegreppet till och med oktober 2009, men i bérjan av 2010
talar man mer retrospektivt om krisen och kommenterar i stéllet dterhdmtningen i eko-
nomin. Alla myndigheter kommenterar att osdkerheten &r stor och oron 6kar igen un-

der senare delen av 2010. Men da &r det situationen i Europa som oroar.

Myndigheterna &r dterhéllsamma i sitt sprakbruk dven under den akuta krisfasen.
De é&r relativt sparsamma med att anvidnda uttrycket kris, och véljer i stéllet att an-
vanda uttrycket “den finansiella oron”, och begreppet turbulens. Texterna speglar tyd-
ligt hur myndigheterna strivar efter att tona ner krisens betydelse i Sverige for att inte

oron ska forvarra situationen.

Ett pressmeddelande frdn Riksbanken med rubriken “Betalningssystemet havere-
rade inte” (RB 2008-10-03) &r en ovanligt stark dementi i syfte att minska spekulation-
erna om att betalningssystemet RIX slutat fungera, som vissa medier skrivit. Den hir
typen av dementi dr mycket ovanlig och visar att situationen verkligen var praglad av

stor oro och ryktesspridning.

Under senare delen av hdsten &dr rapporteringen mer préaglad av direkta krisbud-
skap, for nu pédverkas dven de svenska finansiella foretagen och marknaderna i stérre
omfattning. Riksbanken talar exempelvis om att marknaderna i Sverige paverkas av
osédkerhet och bristande fortroende, och att Riksbanken stdr infér “svéra utmaningar”

o

samtidigt som man papekar att de stir “val rustade” att mota dem (RB 2008-10-02).

Saval Riksbanken som Riksgédlden genomfor under hosten 2008 en rad atgarder for
att det finansiella systemet ska kunna fungera: Riksbanken ldnar ut pengar till banker-
na, tar upp ldn i amerikanska dollar, underldttar krediter i betalningssystemet RIX, ger

ut Riksbankscertifikat och sdnker repordntan. Riksgélden héller extra auktioner i stats-
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skuldvéxlar som man placerar i bostadsobligationer. Atgirderna kommenteras i en rad

pressmeddelanden. I november 2008 skriver Riksgdlden:

”De svenska statsfinanserna ar pa vig att forsamras. Den radande finanskrisen dam-
par den ekonomiska tillviaxten och forsvarar fortsatta forséljningar av statliga till-
gangar. Sammantaget innebédr detta att de senaste drens dverskott vdnds till under-
skott och att statens upplaning okar. /.../

Statens finanser paverkas i hog grad av konjunkturnedgéngen, fraimst i form av ldgre
skatteinkomster. Den svenska ekonomin kommer troligen att visa nolltillvixt nésta ar
mot bakgrund av att efterfrigan frdn omvédrlden minskar. Hushéllens konsumtion
dampas och foretagens vinster sjunker. Liget p4 arbetsmarknaden ser betydligt samre
ut dn for ndgra manader sedan.” (RG 2008-11-04)
I det hdr pressmeddelandet framstélls krisen som ett tydligt faktum som paverkar den
svenska ekonomin ”i hog grad”. Riksgdlden ger nu ocksa betydligt mer sammanhang

och forklaringar till sitt agerande &n man gjorde under den forsta akuta krisfasen.

Under 2009 blir rapporteringen gradvis mer positiv nédr det géller statsfinanserna,
men krisen har nu i och med att lagkonjunkturen blivit djupare forskjutits till de pri-
vata foretagen, och situationen pa arbetsmarknaden foérsdmras. Under hdsten 2009
kommenterar riksgédldsdirektor Bo Lundgren det forbattrade laget: “— Att Riksgédlden
bara stdllde ut nya garantier for 6 miljarder kronor under tredje kvartalet &r ett tecken
pa att finanskrisen héller pa att mattas av. Bankerna far gradvis béttre forutsattningar

att klara sin medelfristiga finansiering utan statligt stod.” (RG 2009-10-15).

Krisen som dskddare eller deltagare
Ett tema som &r relaterat till med hur myndigheterna beskriver krisen dr om vi i Sve-

rige dr askddare eller deltagare. Det dr enbart Riksbanken som anvinder den hér tema-
tiken, och det beror férmodligen p4 att Riksbanken sd tidigt anvander begreppet finan-
siell kris. I och med det finns ocksé behovet av att skapa distans till krisen och tala om
att den (dnnu) inte berdr oss och de svenska aktorerna pa finansmarknaden. Vice riks-
bankschef Lars Nyberg lyfter fram skillnader mellan situationen i andra ldnder och i
Sverige: ”I Sverige har vi inte direkt drabbats av krisen.” (RB 2008-02-04) Daremot kon-
staterar han att bankernas finansieringskostnader okat. Att vi i Sverige kan betrakta
krisen som askddare (det vill séga att krisen inte beror oss) ar ndgot som Nyberg upp-
repar flera gdnger under varen 2008. Han forklarar ocksa varfor det dr sa och jamfor
med situationen i USA:
”I Sverige har vi i huvudsak kunnat betrakta den finansiella krisen som &skddare.

Svenska banker har inte haft ndgra direkta exponeringar mot den problemtyngda
subprime-marknaden, och vi har inte sett den negativa utveckling pa fastighetsmark-
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naden som man upplever i USA och flera europeiska ldnder. Inte heller ser vi den fal-
lande konjunktur som utgor grund for oron i USA. Tvartom, konjunkturen i Sverige
ar fortfarande god dven om vi rdknar med att den ddmpas ndgot under det kom-
mande aret. Kostnadstrycket dr hogt och inflationen ligger 6ver malet pa 2 procent.
Dessutom har inflationsférvantningarna stigit bade pa kort och pa lang sikt.” (RB
2008-03-04)

Nyberg riknar hir upp ett antal konkreta skillnader mellan Sverige och USA: banker-
nas utldning dr inte lika riskfylld, utvecklingen pa fastighetsmarknaden ar battre lik-
som konjunkturen och inflationen. Han anvander kontrasterna for att betona att situat-
ionen inte &r lika allvarlig i Sverige som i andra lander. Syftet &dr att tolka situationen
och att minska oron f6r att ldget ska bli simre dven hér. Nyberg kontrasterar &ven den

svenska rantemarknaden med andra landers:

"For svensk del har vi i huvudsak kunnat betrakta krisen som dskddare. Réntorna har
stigit ocksd hér i forsta hand som en konsekvens av att internationella banker 6kat sin
efterfrdgan pa kronor, som de sedan véxlat till dollar eller euro. Den efterfrdgan har
nu avtagit och de kortaste interbankrédntorna (tomorrow-next) har normaliserats. Till
skillnad frdn i ménga andra linder har den svenska rantemarknaden, under hela kris-
forloppet, fungerat utan ingrepp fran centralbanken.” (RB 2008-05-21)

Riksbanken kommenterar sd langt fram som i slutet av september 2008 pa sin hemsida

under rubriken “Fragor och svar” att krisen inte galler Sverige:

”Har vi en finanskris i Sverige?

Nej, vi har ingen svensk finanskris men de svenska bankerna och de svenska mark-
naderna har naturligtvis paverkats av den internationella finanskrisen som nu pagatt i
mer &n ett r. De svenska bankerna har fortfarande god intjaning och gor vinster.

Banker, precis som manga hushall, behéver lana pengar i olika former och med olika
16ptider f6r att hantera alla sina betalningar och f6r att se till att den efterfrdgan som
hushall och féretag har pa lan kan tillgodoses.

De svenska bankerna, precis som alla andra banker varlden 6ver, har paverkats fram-
forallt genom att det blivit svarare att 1dna pengar 6ver en langre tidsperiod pa de in-
ternationella marknaderna. De som normalt lanar ut pengar pa de internationella
marknaderna har blivit mer osdkra och placerar darfor hellre pengarna i sdkra vérde-
papper. Darfor har det ocksd blivit dyrare f6r bankerna att 1&na pengar eftersom det
finns farre som vill 1dna ut till alla banker vérlden 6ver. Men ingen av de svenska
bankerna har eller har haft problem med sin likviditet pa det sdtt som banker i andra
lander har haft.” (RB 2008-09-26)

Aven i den hir texten kontrasteras en svensk finanskris — som férnekas — med den in-
ternationella krisen — som pagdtt lange. Riksbanken férklarar ocksd hur bankerna pa-
verkas. Mojligen kan man i efterhand tycka att de krisatgarder som foregick publice-

ringen av den hér texten motsédger budskapet att det inte 4r ndgon finansiell kris i Sve-

rige. Men helt avgorande dr hur man definierar vad en finansiell kris &r. Om man anser
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att krisen uppstér nédr systemen for huvudfunktionerna spara, ladna, betala och forsékra
slutar fungera, eller om man anser att krisen uppstdr nar de svenska myndigheterna

mdste ga in med dtgarder eftersom funktionerna ar hotade.

Vi far ocksd komma ihdg att texten kom till i en situation dar Riksbanken inte kunde
overblicka krisens utveckling och konsekvenserna for svensk del. Formuleringarna ar
uppenbart valda for att minska oron f6r en svensk kris och forklara situationen. En helt
annan fraga dr om det budskapet fungerar som avsett, ndr exempelvis medierna kom-

municerar det motsatta budskapet att det dr en finansiell kris.

Nér krisen fordjupas gar Riksbanken over till att kommentera hur den berdr oss i
Sverige, det vill sdga vi dr inte langre dskadare, utan deltagare i den: “Sedan mitten av
september har den globala finansiella krisen forvérrats och paverkar nu tydligt ut-
vecklingen i Sverige” (RB 2008-10-23). Hér talar man ocksa om ”fortroendekrisen i det

finansiella systemet” som 16pande behover dtgiardas av Riksbanken.

Fortroende eller misstro
Vid ménga olika typer av kriser &r fortroende en mycket central fradga, och brist pa f6r-

troende kan bidra till att forvérra krisen. Detta géller i allra hogsta grad under finansi-
ella kriser som dven kan skapas av misstro mot exempelvis banker eller finansiella in-
stitutioner. Vissa kriser karaktiriseras som rena fortroendekriser, andra kriser kan ut-
vecklas till fortroendekriser pd grund av hanteringen av krisen och mediernas rappor-
tering (Palm & Falkheimer, 2005). Finanskrisen som vi undersdker dr inte enbart en
fortroendekris, eftersom den hade sitt ursprung i problem pa den amerikanska bola-
nemarknaden. Men den kan karaktdriseras sdvil som en finansiell kris som en fortro-
endekris, eftersom fortroendet for viktiga aktorer pa finansmarknaden ifrdgasattes. I
Sverige ville exempelvis savél hushall som foretag placera sitt kapital pa Riksgaldsspar

i stdllet for hos bankerna, som drabbades av fortroendekrisen.

Savdl myndigheternas krisdtgdrder som deras kriskommunikation syftade till att
stirka fortroendet och minska misstron som den finansiella oron forde med sig. Men
fortroende dr dven ett viktigt tema i myndigheternas kommunikation under krisen —

fortroende kommenteras pé ett explicit sitt, hdr av Riksbankens chef Stefan Ingves:

"Fortroendet for kreditforsorjningen till foretag och hushall ar fortfarande forsvagat.
For att underldtta och forbattra den svenska finansiella marknadens funktionssatt till-
handahaller nu Riksbanken, som planerat, ytterligare ett 1dn i US-dollar. Lanet ska ses
som en del av de atgdrder som Riksbanken under de senaste veckorna lépande vidta-
git for att bidra till att aterskapa fortroendet pa den svenska finansiella marknaden"
(RB 2008-10-20)
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Den hidr kommentaren publicerades i den akuta krisfasen, och visar tydligt sdvil hur
fortroendet minskat som hur Riksbanken vill aterskapa det. Kommentaren om fortro-

ende syftar till att skapa fortroende.

Finansinspektionens generaldirektér Martin Andersson kommenterar i drsredovis-
ningen foér 2008 hur viktigt fértroendet f6r de finansiella tjansterna dr, och att det ar
relaterat till myndighetens egen roll:

"FI ska pa allmdnhetens uppdrag se till att det finansiella systemet fungerar stabilt
och effektivt. Ytterst handlar det om fortroendet for de finansiella tjdnsterna, ett for-
troende som &r grundldggande i en demokrati och marknadsekonomi som vér. /.../
Det fortroendet har utan tvekan provats under den allvarliga finanskrisen 2008. Dér-
med har dven FI provats i sin roll. /.../ Det & min ambition att FI ska vinna och for-
tjana marknadens respekt och medborgarnas fortroende. Respekten och fortroendet
ska bygga pd vdr kompetens, integritet och 6ppenhet. FI:s agerande ska vara forut-
sdgbart. I det ingar insikten om att 6ppenhet, flexibilitet och dialog &dr det grundlag-
gande forhallningsséttet i vart arbete, men ocksd att FI ar hard och tydlig nar situat-
ionen s4 kraver.” (FI Arsredovisning 2008)

Aven denna kommentar om fortroende syftar till att ka fértroendekapitalet. Martin
Andersson framhaller att fortroendet bygger pé tre komponenter: kompetens, integri-
tet och 6ppenhet, och han lyfter &ven fram att myndigheten i férsta hand ska arbeta
med dialog. Samtidigt har Finansinspektionen en viktig évervaknings- och tillsynsroll,
vilket syns i sista meningen, att man ska vara “hérd och tydlig nér situationen s& kra-

77

ver .

Riksbanken ser bristen pd fortroende som en av grundorsakerna till krisen, men

dven som en viktig komponent for att I6sa den:

”En grundorsak till djupet i den aktuella krisen, sdsom i andra kriser, ligger i bristen
pé fortroende. Dari ligger ocksd nyckeln till krisens 16sning. De i manga fall drastiska
atgdrder som hittills vidtagits har dn si linge inte formatt att dterstédlla fortroendet.
Emellertid kan de ses som byggstenar, vilka sammanlagt vid ndgon tidpunkt kommer
att resultera i att marknaderna &ter normaliseras.” (RB 2008-11-26)
Det dr intressant att notera metaforiken av ett husbygge har: fortroendet kan raseras,
savél som byggas upp igen — och den hir metaforen visar ockséd pa Riksbankens syn pa
fortroende som en dynamisk process bestdende av manga komponenter. Har ser vi

ocksad hur Riksbanken i efterhand kommenterar att dtgdrderna har varit “drastiska”,

men annu inte kunnat aterstalla fortroendet. Krisen ar fortfarande i ett akut skede.

Sammanfattningsvis kan vi sdga att kommentarerna i texterna kring det bristande
fortroendet speglar att det fanns en uttalad misstro mot myndigheterna och de finansi-

ella foretagen under perioden. Finanskrisen var inte enbart en finansiell kris utan dven
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en allvarlig fértroendekris, som myndigheterna forsdkte hantera genom sina konkreta

atgédrder och sin kommunikation.

Krisen i backspegeln — Retrospektiv mening
Teorin om meningsskapande utgdr frén att det dr i efterhand som héandelser och kriser
far sin tolkning och betydelser av det som sker skapas sdvil av de som é&r direkt be-
rorda och de som ser krisen pa avstand. Kriskommunikationen visar hur de héir pro-
cesserna av meningsskapande vixer fram. Under den forsta akuta krisfasen, i septem-
ber och borjan av oktober 2008, syns det i pressmeddelandena att myndigheterna i
flera fall inte var férberedda pa att kommunicera sin tolkning av situationen. De var i
full fard med att sjdlva forstd vad det var som hinde och vad som beh6vde goras. Men
ganska snart blev texterna mer forklarande, och den stora uppmérksamheten fran me-
dierna gjorde ocksa att man pa hemsidorna publicerade “Fragor och svar” om finans-
krisen:
”Vad menar ni med att stabiliteten i det finansiella systemet ar tillfredstallande?
Riksbanken grundar som alltid sin bedémning pa en analys av de fyra svenska stor-
bankerna. De svenska bankerna &r finansiellt starka med ett betydande eget kapital,
god lonsamhet och 14ga kreditforluster. Var bedomning &r att det finns en god mot-
stdndskraft mot den oro som sedan en tid rader internationellt.” (RB 2008-09-26)
Vi har tidigare i rapporten kommenterat Riksgdldens forsta korta pressmeddelande
som var koncentrerat till att beskriva atgdrderna. En manad efter att krisen brét ut pa
allvar i Sverige, har Riksgélden fatt perspektiv pd vad som hinde och formulerar svar
pa ett antal fragor, exempelvis: “Vad &r bakgrunden till beslutet att sélja statsskuldvax-
lar i extrainsatta auktioner?” och “Hur underlittar dtgarderna for bankerna?”. Riksgal-
den ger nu i efterhand en forklaring till det akuta krisfoérloppet och varfor de egna at-
gdrderna hjilper:
"Efterfrdgan pa marknaden for statsskuldvéxlar blev s stark under torsdagen den 18
september att bankerna hade svart att hantera situationen. Forsiljningen blev helt be-
roende av att vi i stor omfattning skulle ldna ut statsskuldvéxlar till aterforséljarna.
/ .../ Mot bakgrund av den starka efterfrigan beslutade vi att stinga vart marknads-
atagande att l&na ut statsskuldvéxlar till en fast rdnta och i stillet 6ka utbudet pa
marknaden genom extra auktioner pd upp till 150 miljarder kronor totalt. /.../ Véra
atgdrder hjélper till att forbattra funktionssattet pd rantemarknaden, sé att bankerna
far littare att finansiera sig i ett lage dar fortroendebrist har gjort att ménga banker
och investerare inte vill 1dna ut pengar.” (RG 2008-10-20)
Efterat skriver Riksgélden att bankerna hade svért att hantera situationen, efterdt ser
man att efterfrdgan var stark, och efterat kan man kommentera bristen pa foértroende.

Att man inte gjorde det frdn borjan har sédkert flera orsaker: tidsbrist i den akuta situat-



Muyndigheter i kris | 57

ionen, oro for att forvarra fortroendekrisen och dven ett sndvare perspektiv dr nagra av

dem.

Aven i myndigheternas &rsredovisningar for dret 2008 syns tydligt hur de har hun-
nit reflektera kring hiandelserna, och skapat mening retrospektivt som lett till en forsta-
else av krisen. Arsredovisningar ar till sin karaktar tillbakablickande och innehaller
reflektioner och summeringar av ret som gatt. Riksbanken kommenterar hur krisen

spred sig ndrmare Sverige:

"Aret i korthet

Riksbankens arbete praglades under aret av att effekterna av problemen i det ameri-
kanska finansiella systemet spred sig allt nirmare den svenska finansmarknaden. I
september férdndrades situationen péd de internationella finansiella marknaderna pa
ett dramatiskt sitt. Det som tidigare hade bendmnts finansiell oro 6vergick i en global
finansiell kris. De finansiella marknaderna fungerade inte normalt, och i vissa fall inte
alls. Riksbanken liksom Riksgélden och regeringen genomférde darfor olika dtgarder
for att underldtta bankernas finansiering och ddrmed deras méjligheter att klara av
kreditforsorjningen. Atgdrderna bidrog till att forbattra funktionen pa de finansiella
marknaderna.” (RB Arsredovisning 2008)

I efterhand beskriver Riksbanken fordandringen fran finansiell oro till global kris som
”dramatisk”. Ordvalet i drsredovisningen beror bade péd att man nu fatt perspektiv pa
hidndelsen och att man nu inte anser att ordvalet riskerar att férvirra oron. Eftersom
man sett att de genomforda dtgdrderna gett 6nskade effekter gar det ocksa att kom-

mentera att marknaderna i vissa fall slutade fungera helt.

Riksgédldens &rsredovisning speglar handelserna pa ett liknande sétt och inleds med en

kommentar fran riksgdldsdirektoren:

"Riksgaldsdirektoren har ordet: Ett omvalvande ar

/ .../ Det géngna édret priglades bdde nir det giller insittningsgarantin och den 6v-
riga verksamheten av den globala krisen pd de finansiella marknaderna. Den kraftiga
efterfrigan pa Riksgdldens marknadsvardande repor till foljd av oron hosten 2007
ddampades under varen och en viss dterhdmtning pé finansmarknaden kunde skonjas.

Denna utveckling vinde efter sommaren och accelererade efter Lehman-kollapsen i
mitten av september 2008. Marknaden for statsskuldvéxlar slutade fungera. Vi upp-
horde den 18 september med vdra marknadsvardande repor eftersom efterfrdgan
skulle kunnat bli extremt stor. Efter samrdd med Riksbanken beslutade vi att emittera
statsskuldvéxlar utover lanebehovet upp till maximalt 150 miljarder kronor. Uppla-
ningen fran vaxelemissionerna placerades huvudsakligen i omvéinda repor i siker-
stdllda bostadsobligationer. Dessa atgédrder gav stod till marknaden och ett litet Gver-
skott som reducerade kostnaden for statsskulden.

Finanskrisen har lett till en kraftig nedgéng i den reala ekonomin. /... /
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Beslutet att 1dta Lehman stdlla in betalningarna forvarrade den globala finanskrisen
dramatiskt. Det kraftigt minskade fortroendet forsvérade och 6kade kostnaderna for
bankernas finansiering globalt.

I Sverige lade regeringen efter diskussioner inom EU fram férslag om ett omfattande
stodpaket, som beslutades av riksdagen den 29 oktober. Riksgédlden blev ansvarig
stodmyndighet. Vi fick i uppgift att hantera ett garantiprogram for bankernas uppla-
ning och ansvara for 6vrigt offentligt stod till de svenska kreditinstitut som kunde
komma att behova det. Redan f6re riksdagsbeslutet hade var verksamhet paverkats
kraftigt. Efter Lehman 6kade fragorna fran allmdnheten om reglerna f6r insittnings-
garantin dramatiskt. Hushdllens och mindre foretags insdttningar i Riksgaldsspar,
som ér ett led i finansieringen av statsskulden, méangdubblades.” (RG Arsredovisning
2008)
Vi har atergett en stor del av texten eftersom hér nu i efterhand finns en hel berittelse
om hur krisen bérjade, vad som hinde i den akuta fasen: “marknaden for statsskuld-
vaxlar slutade fungera”, och vilka konsekvenser som krisen fick. Formuleringarna ar
kraftfulla. Finanskrisen har lett till “en kraftig nedgéng” i ekonomin, beslutet om Leh-
man “forvdrrade den globala finanskrisen dramatiskt”. Bankerna tog skada av det
“kraftigt minskade fortroendet” som “forsvarade och 6kade kostnaderna”. Vi kan
ocksé dra slutsatsen att allmédnhetens och foretagens fortroende for bankerna som 14n-
givare under hosten 2008 var 14gt, eftersom inséttningarna i Riksgédldsspar 6kade kraf-

tigt. I efterhand har Riksgdlden skapat en klar bild av hur krisen borjade, vad som or-

sakade den och vad som bidrog till att forvirra den.

Finansinspektionens arsredovisning fran detta ar dr ocksad prédglad av meningsskap-
andet kring krisen. Den inleds med myndighetens vision — ddr den forsta punkten &r
tydligt préglad av krishantering:

”Var vision

e virt forebyggande arbete motverkar att finansiella kriser uppstdr i marknaden.”
Vi har tidigare illustrerat hur Finansinspektionens generaldirektor Martin Andersson i
arsredovisningen kommenterar hur viktigt fértroendet for det finansiella systemet ar.

Han beskriver dven arbetet under aret:

“FI har under &ret noga granskat savil de svenska bankernas formaga att praktiskt
hantera akuta finansiella problem som de finansiella foretagens storsta exponeringar.
Vi har ockséd snabbt beddmt internationella skeenden, 16pande informerat allménhet-
en om ldget i det svenska finansiella systemet och agerat f6r att férhindra ryktessprid-
ning, i media och pa marknaden.” (FI Arsredovisning 2008)

Kommunikationen till allménheten och atgérder for att férhindra ryktesspridning lyfts
fram som centrala hir — de &r en viktig del av Finansinspektionens uppdrag, och sam-

tidigt viktiga for att skapa fortroende. Kommentarerna &r ett tecken pa att man retro-
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spektivt virderar kommunikationens betydelse, och att krisen verkligen pdverkat den

varderingen.

Det finns flera andra kommentarer i dokumenten som speglar ett retrospektivt me-
ningsskapande, det vill sdga att det dr forst i efterhand som konsekvenserna av age-
randet blir tydliga. Ett exempel ar Riksgdldens kommentar om 6vertagandet av dgan-
det i Carnegie: "Néar Riksgélden tog 6ver Carnegie under hdsten minskade risken for
att finanskrisen skulle forvérras, siger Bo Lundgren, riksgaldsdirektor, i en kommen-
tar.” RG 2009-05-19.

Finansinspektionen kommenterar i efterhand att ”Stabilitetsdtgdrderna har varit
viktiga” (FI 2009-03-30). Atgiarderna som genomférdes har lett till att bankernas uppla-
ningskostnader har sjunkit och ddrmed har dven utlaningsrantorna till hushdllen och
foretagen kunnat sinkas. Aven Riksgdlden kommunicerar i efterhand, nér faran ar
over, att dtgdrderna haft en avgorande betydelse for hanteringen av finanskrisen:

"De stodatgéarder som staten vidtog for att forbattra kreditgivningen till foretag under
den finansiella krisen spelade en avgérande roll. /.../ De samlade statliga dtgérderna
fran hosten 2008 forhindrade en kollaps i det finansiella systemet i Sverige. /.../ Néar
risken nu for en systemkollaps i allt vdsentligt har férsvunnit och finansmarknaderna
har stabiliserats kan stodet borja dras tillbaka.” (RG 2010-02-01)
Kommentarerna visar tydligt att myndigheterna i efterhand é&r friare att kommentera
situationen. Under den mest akuta krisfasen var det ingen av dem som i sin kommuni-
kation varnade for en systemkollaps eller betecknade situationen som dramatisk. Var
slutsats dr att man under den akuta krisfasen inte vdgade beskriva situationen pa det
sdttet for att inte riskera att spdda p& oron och forvérra krisen. Dessutom ser vi dven
hur myndigheterna i efterhand har haft tid att reflektera kring situationen, analysera
hindelserna och skapa mening. Det 4r med facit i hand som myndigheterna far per-

spektiv pa hur allvarlig situationen har varit och ocksa kan kommunicera det.

Enkelhet eller komplexitet

Teorier om kriskommunikation dr som vi beskrivit tidigare i rapporten av olika slag.
Enligt vissa forskare dr det viktigt att kommunicera entydiga budskap, och att kom-
munikationen ska vara tydlig (Falkheimer, et al., 2009). Enligt andra forskare &ar enty-
diga budskap orealistiska, eftersom tolkningarna av budskapen beror pd vem det dr
som skapar mening och i vilken situation det gors (jfr. Eisenberg, 1984; Miller &
Littlefield, 2010; Weick, et al., 2005). Andra teorier betonar att verkligheten dr komplex,

och att kriskommunikation riktar sig till flera olika méalgrupper samtidigt och ddrmed
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mdste organisationer genom sin kommunikation upprétthélla relationer till vitt skilda

motparter.

Det finns dven forskare som hédvdar att organisationer som hanterar komplexa situ-
ationer pa ett flexibelt sétt far battre resultat. I stéllet for att forsoka fa kontroll, férut-
sdgbarhet och uppné en stabil situation och reducera komplexiteten &r det en mer
lyckad strategi att erkdnna motstridiga mal, betona vikten av médnga relationer internt
och externt for att underldtta meningsskapandet och informationsproduktionen, och

att anpassa organisationen efter ny kunskap (Ashmos, et al., 2000).

I de analyserade dokumenten som speglar myndigheternas kriskommunikation ser
vi hur de véljer olika kommunikationsstrategier. Riksgédlden och Finansinspektionen
kommunicerar relativt korta budskap som man kan tolka som en strdvan efter tydlig-

het och enkelhet. Ett exempel fran Riksgilden:

”Som en del i det atgardspaket som presenterades forra veckan kommer Riksgélden
att genomfora extra emissioner i statsskuldvéxlar. /.../ De extra auktionerna kommer
att oka statsskuldvixelstocken med max 150 miljarder kronor totalt beroende pa efter-
frdgan. Den extra stocken i statsskuldvéxlar kommer att avvecklas ndr marknadsfor-
utsdttningar tilldter. En sddan avveckling kommer att annonseras i god tid.” (RG 2008-
09-22)
Meningarna &r korta, och innehéllet dr faktaméssigt och koncentrerat till dtgdrden och
omfattningen. Det enda som ldmnas Oppet dr tidpunkten fér avveckling av krisdtgar-
den. En vecka senare kommenterar Riksgidlden omfattningen och den fortsatta inrikt-
ningen:
“Riksgélden har till dags dato emitterat 93 miljarder kronor i statsskuldviaxlar utdver
vart ordinarie ldneprogram. Vi avser att fortsdtta med de extra auktionerna. Pengarna
frén emissionerna har placerats hos vdra motparter med sdkerstdllda bostadsobligat-
ioner som sdkerhet (omvénda repor i bostadsobligationer) med 16ptider pd uppemot
tre manader. /.../ Dessa placeringar ger i sin tur bankerna béttre likviditet och utgor

indirekt ett stod &t bostadsobligationsmarknaden. Vi betraktar omvénda repor i bo-
stadsobligationer som sidkra placeringar med god avkastning.” (RG 2008-09-30)

Aterigen ar innehallet faktamassigt och koncentrerat till den faktiska atgarden. Har
upprepas budskapet om att bostadsobligationer dr sdkra placeringar fran tidigare
pressmeddelanden. Riksgédlden ger i meddelandet datum och belopp fér kommande
auktioner, men betonar dven att man &r flexibel och anpassar sig efter utvecklingen pa
marknaden: ”Vi har emellertid flexibilitet att med utgéngspunkt fran marknadsut-
vecklingen anpassa vdra emissionsvolymer.” Exemplet visar ocks& hur Riksgélden vill
att dtgdrden med omvénda repor ska tolkas: “som sédkra placeringar med god avkast-

ning”.
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Aven de fragor och svar som Riksgélden publicerar pd hemsidan karaktiriseras av

enkelhet:

”Hur underlattar atgirderna for bankerna?
Véra dtgarder hjalper till att forbattra funktionssittet pd rantemarknaden, s att ban-
kerna far ldttare att finansiera sig i ett lige dér fortroendebrist har gjort att ménga
banker och investerare inte vill 14na ut pengar.

Nér banker och investerare dr oroliga tenderar de att kdpa sidkra vardepapper och
sdlja mer riskfyllda, &ven om de senare har en hogre ranta. Man koper statspapper
med kort 16ptid, till exempel statsskuldvéxlar, och séljer virdepapper som ar svarare
att handla med och anses ha hogre risk. I USA har man i stor utstrickning salt bo-
stadsobligationer eftersom de till f6ljd av den amerikanska bostadskrisen upplevts
som riskfyllda.

Aven i Sverige har vi sett en dkad efterfrdgan pa statsskuldvéxlar och ett dkat utbud
av bostadsobligationer. Detta trots att de svenska bostadsobligationerna, sd kallade
sdkerstéllda obligationer, har en mycket hog kreditvardighet och normalt har en rinta
som inte ligger mycket hdgre dn rdntan pé statspapper med motsvarande 16ptid.

For att lindra problemen pé den svenska marknaden har Riksgélden genom de extra
auktionerna Gkat utbudet av statsskuldvixlar och samtidigt repat in motsvarande
mingd bostadsobligationer. Véra placeringar med bostadsobligationer som sikerhet
forbattrar bankernas likviditet och ger indirekt ett stod &t marknaden f6r bostadsobli-
gationer.” (RG 2008-10-20)
I den hér texten forklarar Riksgdlden pa ett enkelt sitt bakgrunden till krisen, vilka
problem som uppstatt, och hur myndighetens atgérder hjilper till att 16sa dem. Texten
ar mer utforlig 4n de korta pressmeddelandena, men strategin dr densamma. Riksgil-
den kommunicerar sin tolkning av ldget, och formulerar det pa ett s& tydligt och enkelt
sdtt som mojligt. Andra exempel pa den strategin d&r kommentarer kring statsfinanser-

na, Carnegie och upplaningen av utldndsk valuta nedan:

”De svenska statsfinanserna ar pa vdg att forsamras. Den radande finanskrisen ddm-
par den ekonomiska tillviaxten och forsvdrar fortsatta forsdljningar av statliga till-
gédngar. /.../ De forsamrade statsfinanserna innebdr att statens upplédning kommer att
6ka.” (RG 2008-11-04)

”—Detta dr en trygg och siker 16sning for Carnegies samtliga motparter och intressen-
ter. /.../ sédger riksgéldsdirektér Bo Lundgren.” (RG 2008-11-11)

“Riksgélden har gett ut ett nytt 1ldn p4 4 miljarder euro. Detta motsvarar cirka 43 mil-
jarder kronor. Euroldnet ska ses som en forsiktighetsatgdrd for att begrdnsa behovet
av att 6ka uppléningen i kronobligationer.” (2009-04-28)

I alla exempel ger Riksgidlden ett tydligt budskap, och i ett kommenterar man explicit

hur dtgirden ska tolkas: “Euroldnet ska ses som en forsiktighetsdtgard”.
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Finansinspektionens kommunikation liknar Riksgédldens nir det giller enkelheten.
Néar man under véren 2008 kommenterar turbulensen under hosten 2007, dr det posi-
tiva rubriker och tydliga budskap om att det inte kommer att innebdra ndgra problem
for kunderna. Har ett exempel pad ett pressmeddelande:

”Pensionsbolagen har buffert for ytterligare turbulens
Pensions- och skadebolagen &r rustade for ytterligare svangningar pa finansmark-

naden. Darmed har de god forméga att fullgéra sina dtaganden till kunderna. Det vi-
sar trafikljusrapporteringen for forsta kvartalet 2008.” (FI 2008-05-15)

Under hosten 2008 kommenterar Finansinspektionen explicit kommunikationens bety-
delse och vikten av tydliga budskap i ett pressmeddelande som annonserar tilltrddet
av en ny informationschef:
”Karin Hallgren &dr ny informationschef pa Finansinspektionen. Hon ingér ocksa i
myndighetens ledningsgrupp. /.../ Ytterst ska kommunikationen bidra till att stirka
konsumentskyddet och stabiliteten pd marknaden. Kommunikationens betydelse for
aktorerna pd finansmarknaden har varit sarskilt viktig under den senaste turbulensen
och kommer att oka ytterligare, sa dven pd Finansinspektionen. Den 6kade tydlighet-
en som kravs blir Karin Hallgrens uppdrag.” (FI 2008-10-16)
Finansinspektionens metakommunikation i det hidr exemplet visar att kommunikat-
ionsfunktionen har en central roll i organisationen eftersom informationschefen ar pla-
cerad i myndighetens ledningsgrupp. Sarskilt viktig har kommunikationen varit under
krisen och det &r intressant att notera att Finansinspektionen ser att betydelsen av den
kommer att 6ka. Exemplet visar ocksd att tydlighet 4r en medveten och 6nskvérd stra-
tegi. Finansinspektionens pressmeddelanden &r konkreta och tydliga, 4ven nir bud-
skapen blir mer negativa:
”Pensionsbolagens buffert minskar
Pensionsbolagens kapitalbuffert fortsiatter minska men &r fortfarande tillfredsstal-
lande. Det visar trafikljusrapporteringen for sista kvartalet 2008. Pensionsbolagens
marginaler har rdckt under hostens kraftiga fall pd aktiemarknaden och den storsta
nedgédngen i langa rantor pa hundra &r. Sedan arsskiftet har de langa rantorna dock
stigit vilket dr gynnsamt f6r bolagen. Tre tjanstepensionskassor rapporterar rott i tra-
fikljusmatningen. Dessa pensionsbolag svarar for cirka tvd procent av den totala pens-
ionsmarknaden. Bolagen har dock det kapital som lagen kriver och de garanterade

pensionsutbetalningarna ar inte hotade. FI har kontakt med dessa bolag f6r att siker-
stilla att de kan hantera sina risker.” (FI 2009-02-12)

Rubriken &r negativ, men forsta meningen ger direkt ett klart budskap om att kapital-
bufferten fortfarande ricker till trots hostens “kraftiga fall”. Den hir texten innehéller

dven en klar formulering om att pensionsutbetalningarna inte hotas f6r de bolag som

rapporterar rott, vilket annars skulle kunna vara en méjlig tolkning.
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Under hosten 2009 kommenterar Finansinspektionen att stresstester visar att ban-
kerna kommer att klara dven fortsatta kriser. Men den senare delen av detta press-

meddelande visar ett for Finansinspektionen nytt sitt att kommunicera:

”Bankerna klarar fortsatta pafrestningar
Samtliga storbanker klarar dven extrema pafrestningar framover. Det bedomer Fi-
nansinspektionen i sina stresstester. De svenska storbankerna kan klara kreditforlus-
ter i Baltikum pa 6ver 150 miljarder under en tredrsperiod enligt Finansinspektionens
mest negativa stresstest. I dagsldget finns inget behov f6r ndgon av storbankerna att
forstarka sin kapitaltackning, utifrdn de lagstadgade kraven. Men i extrema scenarier
kommer marknaden troligen krdva en hogre nivad pa kapitalet, vilket kan sitta press
pa finansieringsmgjligheterna for de hardast drabbade bankerna. Osédkerheten framo-
ver dr stor och bankerna méste ha god kapitalberedskap dven f6r osannolika scena-
rier. Med god kapitalberedskap menas att bankerna ska ha konkreta planer for att
kunna forbattra kapitaltdckningen inom en rimlig tidsperiod. FI bedomer att de
svenska storbankerna i dag har en sddan beredskap.” (FI 2009-06-10)
I den senare delen av pressmeddelandet kommenterar Finansinspektionen att det kan
uppstd “extrema scenarier” — och att “osdkerheten framover ar stor”. Man maste ha
beredskap for “osannolika scenarier”. Det dr en ovanlig kommunikationsstrategi nir
det géller Finansinspektionen, som nu kommenterar {6r att situationen dr komplex och

att oviantade hindelser kan intriffa.

Denna kommunikationsstrategi — att betona osdkerheten och komplexiteten i stillet for
att renodla budskapen och kommunicera pd ett enkelt sitt — kdnnetecknar daremot
Riksbankens kommunikation under hela den analyserade perioden. Riksbanken &r
betydligt mer méngordig och utforlig, och kommenterar explicit i flera fall att situat-
ionen &r komplex och svarbedomd. Ett tidigt exempel, fran februari 2008, visar hur
Riksbanken bemoter kritik mot bristen pa kommentarer om den penningpolitiska situ-

ationen:

”Vi far en del kritik for att vi i detta ldge inte kommenterar den ekonomiska utveckl-
ingen och hur vi ser p& det penningpolitiska ldget. Jag har forstielse for den kritiken.
Samtidigt &dr situationen den mest svidrbedémda jag upplevt under min tid i Riksban-
ken.” (RB 2008-02-04)
Lars Nyberg sdger i sitt tal att det &r svart att avgora hur en férdjupad kris ska komma
att paverka virlden och Sverige. Han 4r personlig, och pekar pa hur komplex och
svarbeddmd situationen &r. Det dr kdnnetecknande fér Riksbankens kommunikation
att man ofta lyfter fram osdkerheten och att det ar flera faktorer som paverkar utveckl-
ingen, och att dessa faktorer d&ven motverkar varandra. Kort efter Nybergs tal fattar

Riksbanken beslut om att héja reporadntan:

”Reporantan hojs med 0,25 procentenheter till 4,25 procent
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/ .../ Riksbanken har i stort sett samma syn pé hur repordntan kommer att utvecklas
framover som i december. Reporantan behver héjas till 4,25 procent och bedémning-
en dr att den kommer att vara kvar pa ungefdr samma niva det ndrmaste aret. Men
osédkerheten i bedémningen &r stor. Penningpolitiken maste ta hansyn till olika mot-
verkande krafter. A ena sidan &r inflationen och det inhemska kostnadstrycket hogt. A
andra sidan finns risker férknippade med turbulens pa de internationella finansiella
marknaderna och en ddmpad internationell konjunktur. Hur penningpolitiken kom-
mer att utformas framéver beror pd hur ny information om den ekonomiska utveckl-
ingen utomlands och i Sverige paverkar de svenska inflations- och konjunkturutsik-
terna.” (RB 2008-02-13)

Har kommenterar Riksbanken i sitt pressmeddelande explicit att det dr olika motver-
kande krafter som man madste ta hansyn till, och att osdkerheten i den bedomning som
gors dr stor. De faktorer man bedémt redovisas, men samtidigt siger man att framtida
beslut tar hdnsyn till ny information. I efterhand kommenterar &ven Riksbankschefen
Stefan Ingves den komplexa situationen: ”Vi grundade vart beslut pad en sammanvag-
ning av manga faktorer. Olika krafter motverkar varandra.” (RB 2008-02-21). Aven
Irma Rosenberg kommenterar i ett ndgot senare tal hur svar penningpolitiken &r i prak-
tiken:

“Men dven om principerna fér hur penningpolitiken bor bedrivas i teorin 4r enkla, &r

det praktiska genomforandet langtifran enkelt. En bedémning maste goras av hur

uppgdangen i priserna pd energi och ravaror kommer att pdverka ekonomin /.../ En
6kning / .../ kan paverka ekonomin pé olika sitt.” (RB 2008-03-03).

Riksbankens direktionsledamoter har i sitt arbete hela tiden att ta hdnsyn till den kom-
plexa verkligheten med ménga samverkande respektive motverkande faktorer, och det

avspeglar sig i deras kommunikation. Ofta kommenteras osidkerheten explicit:

”Pa de internationella finansiella marknaderna har utvecklingen forsamrats snarare
an forbattrats under de senaste manaderna och osdkerheten har ckat. De riskpremier
som investerare kraver for att kopa bankobligationer har stigit. Och aktiekurserna for
finansiella institut har 6verlag fallit. Delvis hdnger detta samman med férvantningar
om att den amerikanska konjunkturnedgangen forefaller bli djupare 4n tidigare van-
tat. Konjunkturnedgangen 6kar kreditférlusterna och forstirker den finansiella krisen.
P& samma géng forstirker den finansiella krisen konjunkturnedgangen, eftersom
bankerna stramar at villkoren for sin utldning ndr de far mindre kapital. Jag tror inte
vi har sett slutet pa denna utveckling dn. Mycket talar for att osdkerheten pé de finan-
siella marknaderna kommer att besté en langre tid.” (RB 2008-03-04)

I det hir talet kommenterar Lars Nyberg den negativa spiral som uppstar niar konjunk-
turnedgangen forvarrar krisen, och krisen i sin tur férdjupar konjunkturnedgéngen.
Han kommenterar ocksé svérigheten i att géra de penningpolitiska avvédgningarna:

“Detta var i huvudsak bakgrunden nér vi i Riksbankens direktion hade att ta stillning
till reporédntan for drygt ett par veckor sedan. Den penningpolitiska avvagningen var
ovanligt svdr. Samtidigt som den finansiella krisen innebar risker f6r en betydligt sva-
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gare utveckling i omvérlden och ddrmed i Sverige, talade den inhemska utvecklingen
ganska entydigt for en hojning av repordntan. Fér mig dvervidgde riskerna som ar for-
knippade med den finansiella krisen och jag ville dédrfér avvakta med en rdntehoj-
ning.” (RB 2008-03-04)
Det dr intressant att notera att Nyberg hér slutar med ett personligt stdllningstagande
som avviker mot det beslut som nyligen fattats. Det dr ocksa vanligt féorekommande i
talen att direktionsledaméterna redogor for sin personliga bedomning. Det bidrar till
att spegla den komplexa situationen, dar olika ledaméter har olika asikt om utveckl-
ingen och vilket det bésta beslutet dr. Under hela varen 2008 speglar Riksbankens
kommunikation den svarbeddémda situationen. I maj sdger Svante Oberg att den
svenska ekonomin inte mattats: “— Samtidigt finns det flera faktorer som talar for att
ddampningen inte kommer att bli sd kraftig. Harddata f6r den svenska ekonomin visar
annu inte pa ndgon pataglig avmattning.” (RB 2008-05-08) Irma Rosenberg pekar ateri-

gen pd de "motverkande krafter” som paverkar situationen:

"’Laget vid det senaste rantebeslutet i april var svirbedomt. A ena sidan, ledde sti-
gande energi- och livsmedelpriser pa varldsmarknaden och i Sverige till hogre inflat-
ion. A andra sidan, bérjade vi se tecken pa avmattning i Sverige. Dessa motverkande
krafter dr fortfarande aktuella idag.” Det sager forste vice riksbankschef Irma Rosen-
berg i ett tal pa Stockholms Handelskammare idag. /.../

"Det diskuteras nu vad som ska hidnda med penningpolitiken nér oljepriset har stigit
ungefér i linje med vart alternativscenario i februarirapporten. Det skulle kunna tala
for en hogre rantebana. Men fullt s& enkelt dr det inte. Den analys som gors i det sce-
nariot beaktar bara en alternativ utveckling av oljepriset. Den analys som gors vid ett
penningpolitiskt beslut tar hédnsyn till allt som hédnt i ekonomin. Hur alla dessa
aspekter bor vdgas mot varandra dr ndgot jag och mina kollegor i Riksbankens direkt-
ion far ta stdllning till ndr vi samlas for ett nytt penningpolitiskt beslut forsta veckan i
juli.”” (RB 2008-05-30)

Rosenberg lyfter i talet fram att besluten &r komplicerade och tar hédnsyn till manga

olika aspekter. Den majlighet som talen ger att pd ett personligt satt kommentera ldget

16pande &r specifikt for Riksbanken. Riksgdlden och Finansinspektionen ger inte pub-

lika kommentarer till sitt arbete pa samma satt.
Nir krisen blir akut under hésten 2008 kommenterar Barbro Wickman-Parak i ett

tal oenigheten bland ledaméterna under métet dér reporidntan hojdes och de spekulat-

ioner som forekommit:

”Av protokollet framgar ocksd att direktionen var delad mitt itu, sdsom det ju ocksa
hade spekulerats en del om. Det var alltsd riksbankschefens utslagsrost som fick falla
avgorandet och som gjorde s att repordntan hojdes istéllet f6r att héllas oférandrad.

Ovanligt med helt splittrad direktion
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En forsta observation &r att om man tittar tillbaka &r det mycket ovanligt att direktion-
en varit splittrad mitt itu. Under de snart tio &r som direktionen har existerat och de
ungefdr 85 penningpolitiska moten som hallits, har det faktiskt bara intraffat fyra
gdnger, om man rdknar in det senaste métet. Det vanligaste utfallet dr — inte sa ovén-
tat — att direktionen varit enig i sitt beslut. Men ganska ofta, vid ungefér en tredjedel
av motena, har d&tminstone ndgon ledamot reserverat sig mot rantebeslutet.

Oenighet ett halsotecken

En andra sak jag tycker dr vard att podngtera ar att oenighet i direktionen inte ska ses
som ett svaghetstecken. S& skulle man kanske kunna tolka det om man &r av uppfatt-
ningen att vi i direktionen borde vara sd pass kloka att vi helt enkelt kan “rdkna ut”
vilket beslut som ar det enda ritta och enas kring det. Tyvarr &r vérlden alltfor kom-
plicerad for att det ska vara majligt. Och om det vore mgjligt skulle det ju inte finnas
nagot egentligt skél att ldta de penningpolitiska besluten fattas av en direktion pa sex
personer. Det skulle rdcka med en enda klok beslutsfattare.

Laget ovanligt svarbedomt

Den tredje saken som jag skulle vilja podngtera &dr kanske den viktigaste. Det &r att det

jdmna rostresultatet férstds mer dn ndgonting annat dr ett tecken pa att ldget dr ovan-

ligt svarbedomt — att det i hog grad stér och véger. Jag tycker att det dr viktigt att sdga

det eftersom det inte riktigt 4&r den bild man fatt av den debatt som f6rts. Dar har istél-

let oftast en oférandrad reporanta utmalats som det enda rimliga och sjdlvklara alter-

nativet. Aven om jag sjilv landade i slutsatsen att riantan borde héllas oférandrad

maste jag sdga att jag inte upplevde det som ett alltigenom sa sjalvklart beslut.” (RB

2008-09-19)
I talet kommenterar Barbro Wickman-Parak den komplexa situation som direktionen
hade att hantera infor sitt beslut. Det finns manga tecken i den hér texten pa att Riks-
banken viljer strategin att leva med komplexiteten, i stéllet for att reducera den. Hon
sdger att “oenighet &r ett hédlsotecken”, att vérlden &r “komplicerad” och upprepar att
laget dr ”ovanligt svdrbeddmt”, det “star och vdger” ndgot som framforts av andra
ledamoter redan tidigt under varen 2008. Hon betonar att situationen inte goér det moj-
ligt att nd enighet kring ett enkelt beslut, och forklarar att det ofta hinder att nagon
ledamot reserverar sig mot rdntebeslutet. Hennes personliga reflektion var dessutom

att beslutet den hir gdngen inte var sjdlvklart.

Sammanfattningsvis skiljer sig Riksbankens kommunikation relativt mycket fran
Riksgdldens och Finansinspektionens, just ndr det géller kommentarerna kring hur
sviarbedomd, osdker och komplex situationen &r. Direktionsledaméterna har i sina tal
mojligheten att pa ett personligt sdtt kommunicera om sina beslut och bedémningar av
laget. Den hir typen av personlig kommunikation finns inte hos de andra myndighet-
erna. Mgjligen dr just uppdraget att styra det finansiella systemet genom repordntan
och att kommunicera de penningpolitiska besluten nagot som kriver den hér typen av

kommunikation. Valet av kommunikationsstrategi kan alltsd vara en spegling av myn-
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digheternas uppdrag och sitt att fungera: Finansinspektionen 6vervakar och kontrolle-
rar de finansiella foretagen, Riksgélden forvaltar statskassan, och Riksbanken balanse-
rar repordntan efter 16pande bedémningar av den radande situationen. Samtidigt hav-

dar Riksbanken sjdlv att de dr “mest transparenta i varlden” bland centralbankerna.

Sammanfattningsvis ser vi att savil Riksgdlden som Finansinspektionen i stérre ut-
strickning strdvar efter enkelhet i sin kommunikation, medan Riksbanken explicit

kommenterar och betonar komplexiteten och osékerheten i omvirlden.

Entydiga eller mdngtydiga budskap
Forskare som utgér fran traditionella teorier om vilka budskap som éar effektiva under

en kris betonar att det dr viktigt med tydlighet och koordinerade budskap. Den teori
om komplexitet som refererats tidigare i rapporten har fatt forskare att ifrdgasitta och
omvérdera detta. Fragan dr om budskap kan vara tydliga och entydiga, och om dessa
budskap dr mer effektiva d4n andra. Vissa forskare hdvdar till och med att det &r en f6r-

del med méngtydighet.

Begreppet strategisk méngtydighet innebér att en organisation medvetet anvander
sig av formuleringar och budskap som kan tolkas pa olika sétt. En organisation i kris
behdver kommunicera med flera malgrupper med olika informationsbehov samtidigt
och av den anledningen kan mer sammansatta och komplexa budskap med en 6ppen
tolkning vara effektivare. Det finns alltsa i litteraturen tva olika sétt att se pa mangty-
dighet — att den &r negativ eftersom otydlighet leder till forvirring och okunskap leder

till osdkerhet; eller att den &r ofrdnkomlig men ocksa kan vara positiv.

Niér vi ndrmar oss uppgiften att avgora om budskap &r tydliga/entydiga eller otyd-
liga/mangtydiga &r det viktigt att vara tydlig med att det i varje fall &r en tolknings-
frdga. Budskap &r inte antingen entydiga eller mangtydiga — snarare kan man placera
in budskap pa en skala dér vissa budskap &dr mer entydiga och andra mer mangtydiga.
Dessutom tolkar olika individer och grupper budskapen péa skilda sitt, och kan ge-
mensamt bygga en forstdelse genom att kommunicera med varandra eller ta del av en

tolkning som &r allméant utbredd.

Det gar inte heller generellt att rekommendera en organisation att anvinda mer en-
tydiga respektive mer mangtydiga budskap, eftersom varje typ av kris &r speciell och
situationen avgodr om det dr en fordel med mangtydighet eller entydighet. Vid en
brand i en skola &r det sjdlvklart bast om budskapet "Néar brandlarmet gar ska alla
samlas vid flaggstangen” tolkas pd samma sitt av elever och personal pd skolan. Men

ndr ett pressmeddelande ska kommuniceras i en s osdker situation som finanskrisen,
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samtidigt beror sa olika malgrupper som hushéll, medier och finansiella féretag som
alla har olika forkunskaper och foérutsittningar att tolka budskapet kan det vara en

fordel med en mer 6ppen kommunikation som inte laser tolkningen.

I foljande avsnitt presenteras myndigheternas budskap och hur de valt strategi nér
det géller att kommunicera mer entydiga eller mer méngtydiga budskap. Aven nir det
giller entydighet respektive mangtydighet visar analysen att de tre myndigheterna
valt olika kommunikationsstrategier. Sdvél Finansinspektionen som Riksgélden véljer
hellre mer entydiga budskap och féresldr en tolkning, medan Riksbankens budskap i
mycket storre utstrackning dr mangtydiga. Finansinspektionen férmedlar i sina press-
meddelanden i huvudsak positiva budskap. Rubriker som ”Pensionsbolagen é&r finan-
siellt starka” och ”Svenska banker klarar pdgdende marknadsoro” férmedlar att situat-
ionen i Sverige &r bra trots den pagédende krisen under varen 2008. Under hosten skri-
ver man i oktober att “Bankerna klarar ldgkonjunkturen” och i november att ”Pens-

ionsbolagen klarar fortsatt turbulens”:

“Pensionsbolagens kapitalbuffert har minskat men &r fortfarande god trots den sen-
aste tidens stora prisforandringar pa finansmarknaden. Det visar trafikljusrapporte-
ringen for tredje kvartalet 2008. / .../ Finansinspektionen bedomer att bolagen har det
kapital som lagen kraver som skydd for forsdkringstagarnas garanterade pensioner.
Detta trots den fortsatt negativa utveckling som préglat marknaden sedan rapporte-
ringstidpunkten.” (FI 2008-11-13)
Budskapen under vdren 2009 &r ocksd entydiga dven om det nu finns inslag av mer
negativa kommentarer: “Pensionsbolagens kapitalbuffert fortsdtter minska men é&r fort-
farande tillfredsstillande” (FI 2009-02-12); “Bankpaket har lett till ldgre rantor /.../
Statens stabilitetsdtgdrder har varit viktiga bade for finanssektorn och allménheten.
Bankernas uppléningskostnader har sjunkit och darmed har utlaningsrantor till bdde
hushall och foéretag kunnat sénkas.” (FI 2009-03-30) och “Bankerna klarar fortsatta pa-

frestningar /.../ Samtliga storbanker klarar d4ven extrema pafrestningar framéver.” (FI

2009-06-10) ar aterigen positiva entydiga budskap.

Under hosten 2009 ddremot anvidnder Finansinspektionen sig av mer mangtydiga
budskap. Rubriken “Risker i det finansiella systemet” &dr en rubrik som kan tolkas bade
som en neutral beskrivning, och som en negativ bedémning. Den fortsatta texten &r

méngtydig och skiljer sig fran tidigare budskap fran Finansinspektionen:

”Finansinspektionen flaggar for flera potentiella risker som noggrant maste bevakas.
Ett riskomrade som lyfts fram i den nya rapporten, "Risker i det finansiella systemet”
ar boldnemarknaden - dar FI har pdborjat en granskning. FI bedomer att kreditforlus-
ter inom boldn inte dr ndgot hot mot stabiliteten i bankerna. Daremot kan hogt bela-
nade hushall drabbas negativt nér rantan kldttrar uppat om bankerna inte gér ordent-
liga kreditprévningar. /.../ For att fa en 6verblick av globala finansiella risker har FI
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skapat en panel av internationellt erkdnda experter. De lyfter fram den kommersiella
fastighetssektorn som en risk och pekar péa att den kan komma att orsaka stora kredit-
forluster framover, bade i Europa och i USA. Deras bedémning ar ocksd att det finns
fortsatt betydande risker i Osteuropa.” (FI 2009-11-10)
I texten finns s&vil risker som hot presenterade och texten riktar sig savél till lagstiftare
som till banker och bankkunder. Budskapen att hushéllen kan komma att drabbas ne-
gativt, fastighetssektorn kan komma att orsaka fastighetsfoérluster, och det finns fort-
satta risker i Osteuropa, &r alla exempel pa formuleringar som kan tolkas p4 olika sétt

och dar Finansinspektionen lamnar over tolkningen till ldsaren.

Den hir rapporten {6ljs upp under varen 2010 med en rapport om den svenska bo-
lanemarknaden: “FI ser konsumentrisker i boldnen” (2010-02-16). Aven hir ir bud-
skapet mangtydigt: “Riskerna for det finansiella systemet som helhet 4r ldga men hus-
héllens hoga beldningsgrad oroar.” Aven i denna text &r det tydligt att den riktar sig
till flera olika mottagare: savél banksektorn som hushallen, och den speglar ocksd
spanningsforhdllandet mellan stabilitet — risk/hot — och riskerna f6r det finansiella
systemet som helhet, det vill sidga en finansiell kris. Ett exempel fran riskrapporten

hosten 2010 visar d&ven hér hur Finansinspektionen nu ger mer méngtydiga budskap:

“Risker i det finansiella systemet
Finansinspektionen bedémer att risknivan i den svenska finansiella sektorn ar lagre
an forra dret. Bdde Sveriges ekonomi och liget pa finansmarknaden har f6rbéttrats.
Samtidigt oroar det osdkra laget i omvéarlden vilket kan hota den svenska utveckling-
en. Den statsfinansiella oron i Europa innebdr att likviditetsriskerna for svenska ban-
ker fortfarande &r i fokus. Men svenska banker &r vélkapitaliserade och FI bedomer att
bankerna bor klara en méttlig marknadsoro.” (FI 2010-10-29)
Hér kommenteras att risknivan &r ldgre samtidigt som ldget &r osédkert, och formule-
ringen ”“bankerna bor klara en mattlig marknadsoro” lamnar tolkningen 6ppen. Kom-

munikationen fran Finansinspektionen &r hér betydligt mer mangtydig &n tidigare.

Det finns alltsa tecken pa att Finansinspektionen i sina rapporter om risker forand-
rat sin kommunikation mot mer méngtydighet under den analyserade perioden, fram-
for allt jamfort med budskapen under 2008 och forsta halvan av 2009 diar det tydligt
framgdr att man strdvar efter entydighet. Vi formodar ocksa att budskapen paverkas
av det faktiska ldget pa finansmarknaden dar bankerna vid denna tidpunkt paverkats
av krisen, och nu har ett simre utgangsldge att klara en ny kris d4n de hade under véren

2008, da de gjort sina storsta vinster ndgonsin.

Riksgédldens kommunikationsstrategi nir det géller entydighet respektive méngty-
dighet liknar Finansinspektionens. Aven Riksgédlden kommunicerar under den forsta

perioden i huvudsak entydiga budskap. Under véren &r situationen bra, och det &r en
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entydig positiv bild som férmedlas: “Statens betalningar visade ett 6verskott pa 13,5
miljarder kronor i maj.” (RG 2008-06-09). Under hostens akuta krisperiod berér kom-
munikationen 1) de egna dtgidrderna: “Riksgédlden upphor tillfalligt med marknadséta-
gandet i statsskuldvixlar” (RG 2008-09-18) och 2) hur statens finanser paverkas: ”Sta-
tens finanser paverkas i hog grad av konjunkturnedgéngen, frimst i form av ligre
skatteinkomster.” Senare i detta pressmeddelande kommenteras statsskulden: ”Stats-
skulden kommer att vara 1 121 miljarder kronor i slutet av 2008. Att skulden inte
minskar lika mycket som budgetéverskottet motiverar, beror pa att Riksgdlden just nu
har omfattande kortfristiga placeringar.” (RG 2008-11-04). Det &r alltsd en i huvudsak
faktabaserad kommunikation, praglad av rapporteringen om ekonomin, och budskap-

en dr i huvudsak entydiga.

Senare under perioden ser vi att &ven Riksgdlden 6vergdr till mer médngtydiga bud-

skap ndr man rapporterar om prognosen for budgetunderskotten f6r 2009 och 2010:

"Den forstarkta nedgangen i ekonomin slar successivt igenom pé statsfinanserna.
/.../ Finanskrisen kan ocksd medféra utgifter for bankstod. Vi rdknar fortfarande
med att 25 miljarder kronor av kapitaltillskottsprogrammet utnyttjas i dr. Detta dr
dock snarare ett berdkningsantagande 4n en bedémning.” (RG 2009-06-12)

I den hér texten dr budskapen betydligt mer mangtydiga: nedgdngen sldr ”successivt”
igenom p4 statsfinanserna, bankerna kan behova stéd. Aven under hésten kommente-

rar man situationen pa ett mer 6ppet sitt dn tidigare:

"Tecken pa aterhamtning

Vart makroekonomiska scenario i juni innebar att det skulle ske en viss dterhamtning i
den reala ekonomin under andra halvéret efter det extrema fallet under vintern. Den
bedomningen stdds av ett flertal framdtblickande indikatorer. Daremot kan dterhdmt-
ningen komma ndgot senare dn vi rdknade med da.” (RG 2009-10-23)

Hir vill Riksgélden — av forklarliga skil — inte tydligt skriva nir dterhdmtningen kom-
mer. Det scenariot lamnas 6ppet for olika tolkningar — bedémningen stods av ”framat-
blickande indikatorer” som inte kommenteras ndrmare. Har far man kénslan av att
Riksgédlden inte vill 1dsa sig vid ett framtidsscenario som kanske inte kommer att
stimma - det kanske inte dr vart att blasa faran 6ver riktigt &nnu. Det finns dven exem-
pel under varen 2010 pé hur Riksgilden bdde kommunicerar att situationen forbattras,

men samtidigt garderar sig for den bedomningen:

”Mot budgetbalans

Det finns tydliga tecken pa att aterhamtningen i ekonomin har stirkts. Mdnga bolag
rapporterar stigande efterfrdgan och arbetslosheten 6kar mindre &n véantat. Den mak-
roekonomiska beddmningen dr dock mer osdker d&n normalt, eftersom den fortsatta
utvecklingen av skuldkrisen i Europa dr svarbedémd.” (RG 2010-06-16)
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Hir lyfter Riksgélden fram att situationen dr svarbedomd och att bedomningen dr mer
osdker dn normalt — budskapet &r inte direkt mdngtydigt, men tolkningen lamnas dnda
oppen. I exemplet liknar formuleringen den som Riksbanken anvént vid flera tillfdllen

— och eventuellt dr det ett tecken péd det 6kade samarbetet myndigheterna emellan.

Riksbankens kommunikation skiljer sig aterigen markant frén Riksgéldens och Fi-
nansinspektionens. Precis som nir det géller enkelhet respektive komplexitet sa &r

Riksbankens budskap genomgadende mer mangtydiga:

”A ena sidan finns det en risk att krisen blir bade langre och djupare &n vad vi tidi-
gare har trott. De kraftiga sdnkningar av styrrdntan som den amerikanska centralban-
ken gjort, och de uttalanden som f6ljt dessa, tyder utan tvekan p& en stark oro fran de-
ras sida. Hur en djupnande kris paverkar varlden i 6vrigt och Sverige i synnerhet &r
svart att avgora. Men oron p4 marknaderna 4r betydande dven hir, vilket speglas i de
penningpolitiska forvantningarna. Férhoppningsvis dr marknaderna alltfér pessimist-
iska i bedémningen av den ekonomiska utvecklingen. Men det &r, som jag ser det,
annu for tidigt att sdga.”

”A andra sidan ar konjunkturen i Sverige fortfarande god, resursutnyttjandet pa sina
hall anstrangt och inflationen under det narmaste aret pa vdg upp en bra bit 6ver in-
flationsmalet pé tvd procent. Dessutom har inflationsforvantningarna stigit, bade pa
kort och pa lite langre sikt. Och den svenska penningpolitiken kan bara foras utifrdn
svenska forutsdttningar. Detta talar for att Riksbanken behover hoja styrrantan unge-
far i den takt som diskuterades i slutet pa forra aret.”

"Den svenska konjunkturutvecklingen talar alltsd for att rdntan bor héjas, den inter-
nationella oron for att det dr bést att avvakta. Om en och en halv vecka har vi pen-
ningpolitiskt méote. Vi dr sex ledaméter i direktionen och alla funderar nu utifrdn sina
erfarenheter och analyser som bést pa hur den avvédgningen bor ske.” (RB 2008-02-04)
Hér lamnas tolkningen helt 6ppen om vad nésta penningpolitiska beslut ska bli. De
faktorer som pédverkar beslutet redovisas, men budskapet dr ytterst mangtydigt. Krisen
kan bli djupare — men det &r for tidigt att sdga, konjunkturutvecklingen talar fér en
hojning — men den internationella oron talar emot. Riksbanken betonar osékerheten pa
ett explicit och medvetet sitt precis som vi sett tidigare och budskapet dr mangtydigt.
Samtidigt har man ambitionen att vara forutsdgbar, enligt riksbankschefen Stefan Ing-

ves:

”’Riksbanken fick kritik i samband med det senaste rdantebeslutet. Det mest av kritiken
handlade om att den héjning vi genomforde Gverraskade de flesta bedomare. Det har
maste vi forstds tdnka Gver. Vi funderar ju alltid pd om det finns ndgot vi kan gora
battre. Vi vill naturligtvis att var politik ska vara tydlig och foérutsdgbar’, avslutade
Ingves.” (RB 2008-02-21)

Ingves anger hér att Riksbanken vill féra en tydlig och forutsdgbar politik. Det dr

ndrmast en paradox, eftersom det osédkra ldget, och de mdnga faktorerna som paverkar
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rantebesluten gor en tydlig, entydig kommunikation svar. Om Riksbanken skulle peka
tydligare pd vad besluten kommer att bli, uppstar problem ifall de inte infrias. Da
kommer kommunikationen férmodligen att fd d&nnu mer kritik. S& Riksbankens ba-
lansgang nar det giller formuleringen av budskap ar svdar. Komplexiteten och mangty-
digheten ir i stéllet for enkelhet och entydighet genomgéende kdnnetecknande for
Riksbankens kommunikation:
”Det dr fortfarande for tidigt att dra slutsatsen att krisen &dr 6ver. Men det finns tecken
som tyder pa att vi kanske har det vérsta bakom oss. Det kan dock komma bakslag.
Utsikterna for konjunkturen dr osdker, speciellt i USA déar fastighetsmarknaden dnnu
inte har bottnat. Skulle den ekonomiska inbromsningen bli kraftigare 4n véntat kan
det finansiella systemet komma att testas ytterligare. Marknaden ar ocksd fortsatt sar-

bar for rykten. Det kan inte uteslutas att nya kreditférluster dyker upp som at-
minstone tillfalligt rubbar marknadens fortroende” (RB 2008-05-21)

Har &r det ingen tvekan om att situationen definieras som en kris, ddremot ar bud-
skapet om hur konjunkturen och utvecklingen blir ytterst méngtydig: ”det finns tecken

som tyder pd”, “det kan dock komma bakslag”.

Det dr ddremot intressant att notera att Riksbanken i den akuta krisfasen viljer en
annan kommunikationsstrategi. Nu blir budskapen betydligt mer entydiga: “Trots den
senaste tidens oro bedémer Riksbanken den finansiella stabiliteten i Sverige som fort-
satt tillfredsstdllande.” (RB 2008-09-18); “Riksbankens bedémning dr dock att oron pa
den svenska finansmarknaden inte paverkar den finansiella stabiliteten.” (RB 2008-09-
19). Det star klart att kommunikationen i den akuta krisfasen syftar till att visa hand-
lingskraft och skapa fortroende. Att oron inte paverkar den finansiella stabiliteten upp-
repas nédstan som ett mantra. Under krisens akuta fas dvergar Riksbanken ocksa till att
betona de konkreta atgérderna i stéllet for det osdkra ldget, och karaktdriserar det egna
agerandet som ”snabbt och kraftfullt”:

“Men for att 16sa problemen pa de finansiella marknaderna krévs andra dtgédrder vid
sidan av penningpolitiken. De svenska bankerna har till exempel fatt utékade mojlig-
heter att 1ana i Riksbanken. Dessutom har Riksbanken beviljat sarskilt likviditetsstod,
mot sdkerhet och till en rdnta som dr hégre &n normal uppléningskostnad. Bankstods-

lagstiftning finns pa plats och i bérjan av veckan tog Riksgalden 6ver dgandet i Car-
negie Investment Bank AB.

Det &r viktigt att komma ihadg varfér den hér typen av atgérder genomfors. Det hand-
lar om att se till att det finansiella systemet fungerar och att minimera skadeverkning-
arna av den finansiella krisen. Det handlar inte om att rdidda banker och bankledning-
ar for deras egen och aktiedgarnas skull. Riksbanken, andra myndigheter och det poli-
tiska systemet agerar snabbt och kraftfullt f6r att minimera kostnaderna for samhills-
ekonomin i stort. Riksbanken kommer att fortsitta vidta de atgdrder som behovs for
att virna den finansiella stabiliteten.” (RB 2008-11-13)
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Det hér &r ett betydligt mer entydigt budskap, som koncentreras kring de atgédrder

Riksbanken genomfor och forklaringar till varfor de dr nédviandiga.

Generellt visar analysen dock att méngtydigheten karaktdriserar Riksbankens
kommunikation under perioden. I rapporten ”“Finansiell stabilitet” i november 2008 &r
det mycket tydligt att man vill peka pa olika tolkningsmdjligheter av situationen, och

ddrmed ocksd 6ppna for olika handlingsalternativ:

”God motstandskraft...

Riksbankens bedomning ér att de svenska bankerna har en fortsatt god motstdnds-
kraft, vilket bekréftas av stresstester. Bankernas 16nsamhet har minskat ndgot men &r
fortfarande god. Samtidigt dr kreditforlusterna laga i ett historiskt perspektiv d4ven om
de har okat ndgot. De forluster som kan hirledas till den internationella finansiella
krisen har hittills varit begrdnsade. Dessutom bedéms de svenska bankernas lantagare
ha goda forutsittningar att betala sina lan, d&ven om deras betalningsférmédga kommer
att forsamras i takt med att konjunkturen blir svagare.

... men likviditetsriskerna har okat

Men bankernas likviditetsrisker har 6kat eftersom det har blivit betydligt svérare att
finansiera sig pd langre 16ptider. Samtidigt har kostnaderna for bankernas inléning
och marknadsfinansiering stigit. For att underldtta bankernas finansiering har Riks-
banken och andra myndigheter vidtagit omfattande &tgdrder under hosten.” (RB
2008-11-26)

Budskapet dr méngtydigt: vad innebédr det att bankernas 16nsamhet har minskat men
ar god och kreditforlusterna 14ga, samtidigt som likviditetsriskerna har 6kat och kost-
naderna stigit? Det &r tydligt att bankernas finansieringsmdjligheter forsamrats, och
lika tydligt att Riksbanken hir inte vill 1&sa en tolkning av ldget, utan ldmna den 6p-

pen.

Ett exempel pd Riksbankens kommunikation under varen 2009 ar lika mangtydigt:

”Stor osakerhet

Osikerheten i huvudscenariot dr stor och det finns ett antal risker som om de intréffar
skulle kunna leda till att situationen f6r de svenska storbankerna foérvérras mer &n i
huvudscenariot, med storre kreditforluster som £6ljd. En sddan risk &r att recessionen
och &terhdmtningen i konjunkturen blir mer langdragen 4n de flesta konjunkturbe-
domare forvantar sig. En annan risk &r att den allvarliga ekonomiska situationen i de
baltiska landerna fortsétter att forvarras. Bdda dessa risker har 6kat jamfort med i no-
vember. Samtidigt finns tecken pd att delar av de finansiella marknaderna har borjat
fungera béttre under senare tid, och den risken bedéms dérf6ér vara oférdndrad jam-
fort med forra rapporten.

Riksbanken har i ett stresstest undersokt bankernas motstdndskraft mot ett betydligt
virre scenario 4n huvudscenariot. Aven under de mycket svéra férhallanden som an-
tas i detta stresstest klarar de svenska bankerna det lagstadgade kapitalkravet pa fyra
procent.
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Om stresscenariot skulle bli verklighet kan det dock leda till att bankerna far dkade
finansieringssvarigheter och kreditbetygen kan komma under press. D& skulle ban-
kerna sannolikt behova vidta atgédrder for att stdrka sin kapitalsituation.

Riksbanken och andra myndigheter &r alltid beredda att agera for att det finansiella
systemet i Sverige ska vara stabilt.” (RB 2009-06-02)
Hir dr mangtydigheten genomgéende i hela texten dnda fram till sista meningen som
tvartom &r helt entydig: myndigheten &r tillsammans med andra alltid beredda att
agera for att det finansiella systemet ska vara stabilt. Genom att 6ppet redovisa olika
tolkningsalternativ pa det har séttet majliggér Riksbanken for olika malgrupper som
bankerna, deras kunder och andra bedémare att sjilva skapa sina tolkningar av situat-

ionen.

Aven aterhamtningen i ekonomin kommenteras av Riksbanken p4 samma méngty-

diga sitt som tidigare:

” Aterhamtningen i ekonomin efter den finansiella krisen fortsétter men det finns sam-
tidigt en oro for bakslag. Det framgér av de foretagsintervjuer Riksbanken gjorde i
maj. Enligt foretagen okar savil produktion som orderingdng och sysselsittning, men
det drgjer innan efterfragan &r tillbaka p& de nivder som rddde innan krisen. /.../
Over hilften av foretagen ser de statsfinansiella problemen i euroomrddet som en
osdkerhet for konjunkturutvecklingen framéver.” (RB 2010-06-18)

Kommunikationen kénnetecknas hér av en oro for bakslag och de tecken som tyder pa

en fortsatt finansiell oro, i texten diskuteras framfor allt situationen i euroomradet. Det

ar uppenbart att Riksbanken anvdnder méngtydigheten péa ett strategiskt satt for att

lamna olika tolkningsalternativ och &ven handlingsalternativ 6ppna.

Sammanfattningsvis ser vi att myndigheterna dven nir det giller strategisk mang-
tydighet véljer olika sétt att kommunicera under krisen. Riksbankens kommunikation
karaktdriseras av mangtydighet, redovisning av olika tolkningar och man ldmnar ofta
till ldsaren att avgora hur budskapen ska tolkas. Ett undantag d&r kommunikationen
under den akuta krisfasen som i vissa exempel dr mer entydig och ger tydliga budskap
om att det inte &r kris i Sverige, och att den svenska stabiliteten inte &r hotad. Finansin-
spektionen och Riksgélden viljer i stort att kommunicera pa ett mer konsekvent enty-
digt sdtt, men i senare skeden under den analyserade perioden ser vi tecken pa att de-
ras kommunikation ndrmar sig Riksbankens genom att de bérjar betona det osdkra

laget och de svédra bedémningarna.
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Forandringar i kommunikationen och lardomar

Vi har dven analyserat myndigheternas lirande néir det géller kriskommunikation un-
der finanskrisen. Det har vi gjort genom att analysera de dokument som tidigare
granskats. I materialet finns myndigheternas egna kommentarer om de férdndringar i
kommunikationen som de genomfort och de lirdomar de har dragit av krisen. Vi har
dven genomfort intervjuer med de kommunikationsansvariga pd myndigheterna, som

kommenterat sina erfarenheter av krisen och de férdndringar man gjort.

Riksgilden

I rsredovisningen fran 2008 slar Riksgélden fast att krisberedskap dr en viktig del i
myndighetens sidkerhetsarbete och myndigheten anser sjdlv att den krisévning som
héllits under &ret visar att krisberedskapen &r god. Aven samarbeten mellan myndig-
heter och den privata sektorn kommenteras — och hir nimns den kunskap som éar vik-

tig for myndighetens planering och samordning med omvérlden:

"Var krisberedskap ar god

Under 2008 deltog vi i Krisberedskapsmyndighetens samverkansévning SAMOO08.
Dir fick vi mojlighet att tillsammans med andra myndigheter 6va var lednings- och
samverkansférmaga inom omradet IT-attacker mot det finansiella systemet. Vi kunde
konstatera att var krisberedskap ar god. Riksgédlden har hoga krav pd att bedriva
verksamheten dven i kris. Darfor ar krisberedskap en viktig del i sdkerhetsarbetet och
vi samarbetar dven med andra myndigheter f6r att sdkerstilla att var del i det finansi-
ella systemet alltid fungerar. Vi deltar i samarbeten mellan myndigheter och den pri-
vata sektorn som ska se till att det finansiella systemet fungerar dven i krissituationer.
Den erfarenhet och kunskap som finns i dessa grupper bidrar till att var egen kontinu-
itetsplanering blir samordnad med omviérlden.” (Arsredovisning 2008, s. 37)

Den samverkan som holls under krisévningen 2008 ndmns &ven i intervjuerna som ett

exempel pa det forebyggande krisarbetet vid myndigheterna.

I arsredovisningarna fran 2009 och 2010 &r kommentarerna om att krisberedskapen
ar viktig i sdkerhetsarbetet ndstan identiska. Det som skiljer dr att samarbetet mellan
myndigheterna och den privata sektorn formaliserats inom FSPOS, (Finansiella sek-

torns privat-offentliga samverkansgrupp):

“Under 2009 deltog vi aktivt i FSPOS, ett forum for samarbete mellan myndigheter
och den privata sektorn som ska se till att det finansiella systemet fungerar &ven i
krissituationer.” (RG Arsredovisning 2009, s. 32)
Riksgdlden anger att man fran och med 2010 4r med i FSPOS styrelse, och kommente-
rar dven hir kunskapsutbytet inom gruppen som centralt f6r myndighetens f6rméga

att hantera kriser:
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”Genom utbytet av erfarenheter och kunskap inom gruppen blir var egen planering
for hantering av kriser och vdra reservrutiner battre samordnade med omvérlden.”
(RG Arsredovisning 2010, s. 31)
Riksgdlden kommenterar inte i de dokument vi analyserat explicit lirdomar av den
finansiella krisen. Ddremot kommenterar myndigheten en fordndring pa kommunikat-
ionsavdelningen efter krisen, rekryteringen av en ny kommunikationschef och inrét-

tandet av en ny tjdnst, en presschef:

”Unni Jerndal ny kommunikationschef pa Riksgalden
For att pa ett mer koncentrerat sitt arbeta med mediefragor har ansvaret for presskon-
takter och omvérldsbevakning flyttats till en nyinréttad tjanst. Dessa frdgor hanteras
sedan arsskiftet av presschef Marja Lang.” (RG 2010-04-13)
Forandringen innebér att ansvarsomradet som den tidigare informationschefen hade
delas pa tva tjanster. Syftet dr att man ska kunna arbeta mer koncentrerat med medie-

fragor. Detta kommenterar Marja Lang sjélv i en intervju varen 2011.

Intervju med Marja Lang

Riksgédldens Marja Léng var informationschef under finanskrisen men &r numera
presschef. Hon anser inte att finanskrisen har paverkat Riksgaldens kriskommunikat-
ion sdrskilt mycket. De har alltid satsat p& att vara Sppna och att vara snabba med att
ge information. Daremot kommenterar hon att det var véldigt mycket arbete under

finanskrisen.

De fordandringar som gjorts dr att man har forstirkt kommunikationsavdelningen
med en tjidnst, rekryterat en ny avdelningschef, man arbetar mer strukturerat med in-
formationen, och gjort hemsidan mer littarbetad. Men det &r &nda relativt marginella
forandringar enligt Marja Lang. Kommunikationsfunktionens status var véldigt stark

redan innan krisen och den &r fortsatt stark.

Den storsta férandringen ar kanske att kommunikationsavdelningen har fatt en ny
chef, och samtidigt har man delat ansvaret mellan avdelningschefen och presschefen.
Det dr en direkt foljd av finanskrisen da informationschefen blev 6verbelastad eftersom
hon hade hand om allt ensam. I efterhand konstaterar hon att de borde ha tagit in fler
personer tidigare, samtidigt ser hon svarigheter i att forutse tillfdlliga arbetstoppar.
Man kan inte bemanna f6r dem: D4 skulle ju folk sitta och rulla tummarna i vardags-
lag”, sdger Marja Lang.

Efter finanskrisen har man forstarkt med en tjanst, och man arbetar mer strukture-
rat med informationen, skriver “frdgor och svar”, har tagit fram nya policyer och

sprakregler. Samtidigt anser hon att det inte &r ndgon stor idé att géra en massa planer
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for det som kan tdnkas intrdffa eftersom det i regel intrdffar ndgot annat — det blir
“mycket terapiarbete”. Det som dr viktigt dr att man har en grundliggande kunskap
om verksamheten, och sen dr ”flexibel och serviceinriktad” och se till att man gar att nd
— ”det &r verkligen basic”. Kommentaren visar svarigheterna med att planera for kriser,
och att det 4r viktigt att vara flexibel och beredd pa olika scenarier, vilket &r just vad

forskarna som foresprakar komplexitetsteorin rekommenderar.

Marja Lang tycker att det paradoxalt nog dr sa att “ju fler man dr desto svarare ar
det att nd ndgon 6ver huvud taget”, och hon é&r inte séker pa att servicenivan &r béttre
nu efter krisen dn den var innan. Nu ldgger de mer tid pd annat, har mer interna mo-

ten, och skriver mer 4n tidigare.

Det som hdnder under en kris dr att man skjuter pa allt det som inte maste goras —
det dr enda sittet att 6verleva, enligt Marja Lang. Men det innebdr samtidigt att krisen

inte paverkar kommunikationen sirskilt mycket enligt hennes uppfattning.

Finansinspektionen

Aven Finansinspektionen har rekryterat en ny informationschef. Som vi ndmnt tidigare
i rapporten motiveras det i ett pressmeddelande med att kommunikationen behéver bli
tydligare. De lardomar av finanskrisen som i 6vrigt kommenteras explicit i de analyse-
rade dokumenten &r att det dr viktigt att allmanheten forstar Finansinspektionens ar-
bete — vilket innebidr att kommunikationen med allminheten behover forstirkas, och

att man behover ha praktisk och mental beredskap for det ovantade:

”Vi pé FI har en viktig utmaning i att sprida kunskap om varfor vi finns och vad vi
gor. Eftersom vart uppdrag ytterst kommer fran foretag och hushall maste vi forstarka
kommunikationen med allminheten si att fler, bAde konsumenter och marknadsakto-
rer, forstar vart arbete och kan forutsdga hur vi kommer att agera. Under 2009 kom-
mer vi ocksd att forstarka den analytiska kompetensen pa FI ytterligare.” (FI Arsredo-
visning 2008)

Krisen har &ven resulterat i en forstdelse f6r hur svara krissituationer &r att hantera just

pa grund av att de dr oférutsédgbara:

“En ’kris’ blir inte en kris om den fullt ut kan foérutses. Overraskning och oférutsig-
barhet &r i stor utstrackning just det som gor att ett handelseférlopp blir en “kris’. Nya
fragor stills p4 dagordningen och gamla fradgor méste besvaras p4 ett nytt sitt. Finan-
siell krisberedskap och krishanteringsférmdaga handlar om att ha insikt om hur mark-
nader och foretag ser ut och fungerar och vilka risker och riskexponeringar som finns,
men det handlar i minst lika hég grad om att ha praktisk och mental beredskap for det
ovéntade. Det maste finnas en insikt om att det 4r mojligt att ndgot osannolikt intréaf-
far, och att inte bygga komplicerade skydd for att forsvara sig mot reprisforestéllning-
ar av gamla kriser — vilket torde vara det minst sannolika av alla utfall.” (FI Arsredo-
visning 2008, s. 7)
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Kommentaren i drsredovisningen visar tydligt att en lardom av krisen &r att det ar vik-
tigt med flexibilitet i en krissituation, och att man aldrig kan planera fullt ut for en kris.
Finansinspektionen konstaterar att styrningen av organisationen har fungerat vil un-
der krisen tack vare krisdvningar som genomférts under viren 2008 och tidigare ér,
genomarbetad krishanteringsplan och flexibel organisation (FI Arsredovisning 2008, s.

15). Den egna krishanteringsférmégan bedéms som god (s. 25).

Generaldirektdren kommenterar att den kanske viktigaste lardomen av alla fran fi-
nanskrisen dr “behovet av att arbeta forebyggande och agera mot obalanser langt in-
nan en kris ar ett faktum” (FI Arsredovisning 2010, s. 4). Det forebyggande arbetet ar
det sdtt som man kommer att utveckla i framtiden, ett exempel dr genom nya regler
kring boldn. Med regleringen av boldnen vill man dels skydda utsatta hushéll, men

dven forebygga att boldnen utvecklas till en storre risk senare.

En annan lirdom frdn finanskrisen som kommenteras explicit dr att man inte ska

lita f6r mycket pd modeller:

[ .../ modeller generellt tenderar att underskatta risken och dirmed kapitalbehoven.
FI har darfor dgnat storre resurser dn tidigare &t att granska bland annat de kredi-
triskmodeller som bankerna anvéander f6r att méta och kapitaltidcka kreditrisker. Detta
har i vissa fall lett till att banker behovt vidta atgdrder for att justera hanteringen av
sina modeller.” (FI Arsredovisning, 2010, s. 14)

Kreditriskmodellerna och hanteringen av dem har granskats av Finansinspektionen

efter krisen, och atgédrder har vidtagits for att undvika det problemet i framtiden.

Intervju med Lars Malmstrom
Lars Malmstrom &r bitrddande kommunikationschef p& Finansinspektionen och har

varit med under hela krisperioden. Han ndmner ett antal forandringar som man ge-
nomfoért p4 kommunikationsavdelningen efter krisen: de har forstarkt kommunikat-
ionsfunktionen, framfor allt pressfunktionen, de pratar mycket om tydlighet och att bli
tydligare, de har strukturerat om sin externa kommunikation och gér numera en Risk-
rapport och en Tillsynsrapport varje &r, de har utokat kapaciteten for trafik pa hemsi-
dan, de har bidragit i ndtverket FSPOS (Finansiella sektorns privata offentliga samver-
kan), och myndigheten har dven byggt ut och samlat omvirldsbevakningen och etable-

rat vad man kallar chefekonomens kansli.

Forstarkningen av pressfunktionen innebér att Finansinspektionen nu har en press-
chef och fler p4 kommunikationsavdelningen som arbetar med pressfragor. Anled-
ningen var att man sag att speciellt i samband med en kris var det viktigt att kunna ge

svar och rdta ut frdgetecken och otydligheter, men &ven stotta proaktivt och kunna
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kommunicera, med den uppmérksamhet som det kan bli vid en kris beh6vde man vara

fler personer och avsatta mer resurser i form av arbetstid for detta.

Det var framst en person som hjilper till att svara pa fragor, som &r behjalplig till
medierna, kan ge forklaringar pd sakfragor och sammanhang och &ven kanalisera fra-
gorna internt i organisationen som behdvdes. Nar aktiviteterna pagar for fullt, och alla
“sitter med nédsan djupt i pappershdgarna” sd kan de inte vara tillgédngliga — sérskilt i
ett ldge ndr omvérlden ropar pé information och vill veta vad som hénder. S& man
drog slutsatsen att det behdvdes ndgon som koordinerade arbetet gentemot medierna

och hjilpte till att ta fram information internt.

Malmstrom sédger att man inte upplevde att det var svart att nd ut med budskapen,
dven om det inte blev exakt som de ville alltid. Daremot krdvde det arbete att st6tta de
personer som ska svara, férklara journalisternas férutsittningar, och vad som &r kirn-
fragan, vad man ska kommunicera kring — utan att ldgga orden i munnen pa dem. Nu
nédr de haft pressfunktionen en period skulle de inte vilja vara utan den, siger Malm-

strom.

Nir det géller tydligheten och den egna kommunikationen har de strukturerat om
sin rapportering och ger nu ut en riskrapport varje host. Riskrapporten innehéller en
genomgang av de risker man ser, savil for omvérlden som for egen del. Den fungerar
dven som en arbetsplanering for tillsynen. Man vill ocksa att den ska ge en forutsig-
barhet och en signal till omvéarlden nér det géller vad Finansinspektionen gor. Den
riktar sig bade till féretagen under tillsyn och dess kunder och intressenter, och till
andra. Mdlet att vara mer tydlig i sin kommunikation innebé&r ocksa att Finansinspekt-
ionen varje var ger ut en Tillsynsrapport som foljer upp aktiviteter under &ret och drar

slutsatser och erfarenheter av arbetet.

Tidigare hade man en stabilitetsrapport som kom pd hosten, dér stabilitetsldget pa
finansmarknaden beskrevs, sdger Lars Malmstrom. Det dr en tydlig nyansskillnad nu
eftersom man inte enbart fokuserar pa stabiliteten, utan nu kommenterar risker i

storsta allménhet.

En annan férdandring 4r den tekniska plattformen f6r hemsidan. Tidigare rackte inte
kapaciteten till ndr det blev hog belastning med mycket trafik till sidan. Nu har man
uppgraderat den, sa att den klarar visentligt hogre maxtrafik och tillgdngligheten har

darmed blivit battre 4n den var under finanskrisen.

Malmstréom anser att ndtverket FSPOS som de deltar i &r viktigt for att de ska dela

kunskap och koordinera sin kommunikation mellan myndigheterna.
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Man har dven etablerat ”chefsekonomens kansli” ddr man nu samlat och byggt ut
omvéirldsbevakningen pé ett sidtt som man inte hade tidigare. Vid tidpunkten for inter-
vjun, véren 2011, f6ljde Finansinspektionen exempelvis kontinuerligt vad som hénde
savil i Grekland som Nordafrika och i andra arabiska omraden dér det ar oroligt. Det

gjorde man inte tidigare.

Finansinspektionen har &ven genomfort andra fordndringar som inte direkt kopp-
lade till finanskrisen. Man har exempelvis etablerat en konsumentenhet p& kommuni-
kationsavdelningen som arbetar med att ta emot och analysera konsumentfragor och
klagomal och ge svar pé otydligheter utan att direkt ge personlig vigledning. Den oro
som fanns hos konsumenterna under finanskrisen kan nu den hir enheten beméta, och
man anviande den exempelvis hosten 2009 nar HQ bank fick problem, siger Malm-
strém. Aven denna funktion har funnits tidigare men inte p4 samma sétt, och det &r lite

svart att siga exakt vad som ér relaterat till krisen och inte, anser han.

Malmstrom kommenterar ocksd under intervjun att man aktivt valde att tala om
“finansiell oro” och inte ”finanshdrdsmaélta” eller “kaos” eller “kris” — eftersom det
drojde valdigt lange innan det var en kris i Sverige. Han sdger ocksa att en del anser att
om inte Riksbanken och Riksgilden vidtagit de dtgérder de gjorde hosten 2008 hade
det varit en kris. Men nu fungerade de grundldggande funktionerna for finansiella
system: spara, betala, lana och forsdkra under hela perioden dven om det var problem

pa interbankmarknaden.

Finansinspektionens “normala” kommunikation paverkades ocksa av krisen, sdger
Malmstréom. Exempelvis dterkallades NGMs tillstdnd, och Forex bank varnades och
fick en straffavgift. De hir aktiviteterna var inte kopplade till finanskrisen utan helt
normala 6vervakningar, men eftersom ldget var spant fick de hdr hiandelserna mycket
storre resonans pa marknaden. Det krdvdes betydligt mer noggranna genomgangar
under oktober 2008 av vad de skulle sdga och hur de skulle uttrycka sig for att inte

gora laget vdrre dn vad det var.

De ldardomar Finansinspektionen gjort ndr det géller kriskommunikationen dr for
det forsta att tillgdngligheten gentemot medierna och branschen 4r vildigt viktig. Dér-
for har man i enlighet med det forstarkt pressfunktionen. Det andra &r att de behover
vara tydliga i sin kommunikation och kommunicera l6pande &ven om det inte finns
ndgon ny information. Det kan vara svart att kommunicera nér laget dr osdkert, men
det dr 4nda viktigt att gora det, kommenterar Malmstrom. En praxis med statusrappor-
ter var fjortonde dag har etablerats som standard, och den har dven provats vid kris-

6vningar som de haft.
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Riksbanken
Analysen av dokumenten visar mycket tydligt att Riksbanken arbetar kontinuerligt

med sitt lirande, och att de hela tiden strdvar efter att forbéttra sitt arbete. Larandet
kommenteras explicit och dterkommande i dokumenten. Riksbanken kommenterar sa

tidigt som i maj 2008, de 6vergripande lardomar man kan dra av den finansiella krisen:

”Vad finns det for lardomar att dra av en kris som denna? En del kan redan nu sédgas
om detta, &ven om den slutliga utvirderingen maste ansta till dess vi fatt perspektiv
pé vad som skett. For de privata aktdrerna dr det otvivelaktigt s att en 6kad Sppenhet
om vad som finns pd balansrdkningen motverkar osdkerhet och misstro. Det dr ocksa
viktigt att bankerna haller tillrackligt med kapital for att ticka sina risker. Fér myn-
digheter &r reglering och tillsyn av likviditetsrisk just nu en prioriterad frdga som be-
handlas i ménga ldnder och internationella organisationer, dédribland Financial Sta-
bility Forum (FSF) och Baselkommittén. FSF har nyligen publicerat en rapport dar G7-
landerna bland annat efterlyser en snabbare och mer transparent redovisning fran fi-
nansiella foretag och skirpta krav pd kreditvdrderingsinstitut. Den forordar ocks mer
kraftfulla arrangemang for att hantera finansiella kriser”. (RB 2008-05-21)
Riksbankens kommentar hdr dr intressant av flera anledningar. For det forsta dr den
reflekterande och talar om lirdomar av krisen pé ett — som vi nu vet i efterhand - tidigt
stadium. Den visar alltsa att Riksbanken analyserar och anvinder samlade erfarenheter
for egen del och dven vill ger rad till andra aktorer, och dessutom kommunicerar detta
externt. For det andra &dr de rdd som ges intressanta: 6ppenhet bidrar till att motverka
osdkerhet och misstro, bankerna behover sikra tillgdngen pa kapital, och myndighet-
erna bor uppmarksamma likviditetsrisker. Tillgdngen pa kapital och likviditetspro-
blemen var kédrnan i krisen ndr den fordjupades, och Riksbanken kommunicerar om

detta redan under varen. Oppenheten dr dessutom kinnetecknande fér Riksbankens

egen kommunikation.

Senare under aret, i november 2008, i den andra rapporten om finansiell stabilitet
kommenterar Riksbanken i artikeln “Frdn lokal till global — dagens finanskris sedd i
ljuset av gdrdagens” aterigen explicit sina lardomar fran den tidigare svenska bankkri-
sen och den pagaende finanskrisen. Man kommenterar i artikelns inledning att arbetet
med krishantering for ndrvarande &r intensivt, och att det i detta skede &ven &r viktigt
att forsoka forstd vad som gatt fel och varfor, liksom om &tgérderna som genomfors
kan aterstélla fortroendet och minska samhaillets kostnader. “Trots att krisen fortfa-

rande pagdr dr det viktigt att pdborja denna diskussion.”, skriver Riksbanken.

Lardomarna handlar om att kriser vanligen orsakas av ogenomtankt kreditgivning,
att dtgarder mdste sittas in tidigt vid problem darfor &dr det viktigt f6r myndigheter och

andra aktorer att ldras sig identifiera och korrigera dem, och att framvéaxten av “skugg-
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system” madste identifieras och atgdrdas innan de leder till problem (RB Finansiell sta-
bilitet 2008:2, s. 113).

I samma artikel kommenterar Riksbanken dven den egna krishanteringen i ljuset av
den tidigare svenska bankkrisen:
”Krishantering — i teorin och i praktiken
Hur ska man hantera en finansiell kris? Tidigare kriser, sitten de hanterats pa och ut-
géngen i de olika fallen ger viss vigledning. Riksbankens syn pa krishantering &r na-
turligtvis préglad av erfarenheterna fran den svenska bankkrisen pd 1990-talet. Svaret
péa fradgan beror givetvis ocksd pa krisens karaktér. Ingen kris dr identisk med ndgon
annan, vilket medf6r krav pé en grad av frihet i krishanteringen.” (s. 104)
Hér kommenterar Riksbanken att man anvinder erfarenheter fr&n den tidigare
svenska bankkrisen pa 1990-talet. Samtidigt kommenterar man att ingen kris &r iden-
tisk med ndgon annan — och dppnar for en flexibel krishantering inom en i forvig ut-
vecklad ram:
“For att uppna storre transparens och forutsdgbarhet kan man dock argumentera for
att losningsalternativen bor ligga inom ett i forvdg presenterat ramverk. Ett sddant
kan begrdnsa oonskade beteenden genom att konsekvenser tydliggors. Dessutom 6kar
forutsdttningarna for att na l6sningar som inte gynnar eller missgynnar vissa institut
eller andra marknadsaktorer. Det dr en fordel om ett sidant ramverk for krishantering
finns i forvdg. Om det i stédllet maste inféras under en pagdende kris dr alternativen in-
ledningsvis begrdnsade, vilket riskerar att forldnga krisens forlopp. Det dr ocksa
Onskvért om sddana ramverk dr harmoniserade mellan linder f6r att uppratthélla

jamlika konkurrensforhéllanden och hindra att fortroendeforluster sprider sig.” (s.
104)

I artikeln diskuterar Riksbanken ”vad erfarenheter och forskning ldrt oss om vad som
bor ingd i ett sddant ramverk”. Man relaterar ocksa till den krishantering som sker idag
och den som skedde under den svenska bankkrisen i bérjan av 1990-talet. For det forsta
konstaterar Riksbanken att en forutséttning for att myndigheter ska ingripa &r att det
verkligen finns risk for en systemkris — antingen genom att vissa marknader fungerar
daligt, eller genom att problem i enstaka institut riskerar att spridas. Ingripanden i fall
som inte innebdr systemrisk stor marknadskrafterna och riskerar att leda till onédiga

kostnader i stillet.

Nagra principer for krishantering formuleras:

”e Ingripanden ska ske sd tidigt och snabbt som mojligt. Avsikten med detta &dr att
minska den turbulens som uppstér i samband med akuta kriser och som riskerar att
sprida sig till andra institut och marknader. Ju ldngre tid en 16sning tar i ansprak,
desto storre blir kapitalfoérstoringen i ekonomin samt spridningsriskerna.

¢ Vid ingripanden ska myndigheterna vara koordinerade och ha tydliga roller. Erfa-
renheterna visar att i de fall myndigheter agerat eller uttalat sig motstridigt mot
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varandra har problemsituationen f6rvérrats. Bland annat minskar allménhetens for-
troende for att myndigheterna har kontroll 6ver situationen. Det dr ocksé en stor for-
del om de politiska partierna dtminstone i stort dr eniga om vilka atgédrder som beho-
ver tillgripas. Politiskt vl férankrade 16sningar har storre mojlighet att vinna fortro-
ende, speciellt om regelverk f6r hantering av banker i kris saknas.

e Storsta mojliga Sppenhet ska rdda bdde om de uppkomna problemen och om 16s-
ningarna. Givetvis kan kéinsliga forhéllanden behtva hallas hemliga under korta peri-
oder, exempelvis medan en 16sning s6ks, men pa sikt d&r ppenhet bittre dn rykten.

¢ De valda losningarna ska minimera risken f6r moral hazard-beteende i dag och i
framtiden. Detta sker exempelvis genom att (i) ddr s& dr lampligt 1dta probleminstitu-
ten trdda i likvidation eller séljas; (ii) 14ta tidigare aktiedgare lida forluster i de fall sta-
ten méste rddda banker med kapital; eller (iii) anvédnda straffréantor och andra villkor
som avstyr Overutnyttjande av hjdlpinsatser.

® Varje krislosning bor utformas sa att den innebar lidgsta mojliga kostnad f6r sam-
hillet (”skattebetalarna”). Som kostnad maste d& ridknas inte bara finansiella kostna-
der utan dven sidoeffekter pd samhallsekonomin. Om staten har kostnader for en kris-
16sning ska den ocksd ha del i den vinst som kan uppkomma i framtiden om den re-
konstruerade banken har framgang.” (RB: Stabilitetsrapport 2008:2, 2008-11-26, s. 104-
105)

I artikeln “Frén lokal till global — dagens finanskris sedd i ljuset av gdrdagens” konsta-

terar Riksbanken att en grundorsak till djupet i den aktuella krisen ligger i bristen pa

fortroende. Samtidigt &r fortroende nyckeln for att 16sa krisen. Atgarderna som vidtas

under krisen ser man som “byggstenar” i dteruppbyggandet av fortroendekapitalet.

Det i sin tur kommer att resultera i att marknaderna ater normaliseras.

Finanskrisernas gransoverskridande karaktdr okar, badde nationellt mellan mark-
nader och internationellt mellan linder. Det leder till att dven ldsningarna maste bli
gransoverskridande och att regler f6r krishantering behéver harmoniseras, konstaterar
Riksbanken (s. 114). Valet av krishantering i ett land kan snabbt paverka den finansi-
ella stabiliteten i andra ldnder. Det dr en situation som skiljer sig frdn de tidigare erfa-

renheter man hade under finanskrisen pa 1990-talet som var nationell och lokal.

Riksbankens lirande av finanskrisen kan spdras genom hela den analyserade peri-
oden, framfor allt i drsredovisningarna, dar man utforligt kommenterar krisen, och

explicit vilka lardomar man fatt genom krisen. Det som ndmns 4r bland annat:
e att flexibel samverkan kridvs mellan olika verksamheter inom Riksbanken

 att krisen bekréftat att Sppenhet och tydlighet &r viktigt och kopplat till fortro-

ende
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* att omvérldens stdndiga fordndring kraver en kontinuerlig utveckling av séttet

att arbeta

* att situationen gor ett flexibelt forhallningssitt till planer och prognoser nod-

vandigt

* att Riksbankens kommunikation praglats av kriskommunikation och hog nér-

varo i medierna samtidigt som bankens image i medierna har forbéttrats

* att det dr viktigt att genomfora en grundlig 6versyn av det finansiella ramver-

ket i Sverige

* att kriskommunikationen gentemot marknaden och allménheten varit fram-
gangsrik men att man inte fatt lika mycket gehor for sina varningar om risker

fore det akuta krisskedet

* att krisorganisationen standigt méaste héllas aktuell och att 6vningar behovs dér

myndigheter fran olika lander deltar

Riksbanken kommenterar att myndighetens krishantering kan delas in i tre huvudsak-
liga moment: “tillforsel av likviditet till det finansiella systemet, kommunikation av
Riksbankens bedomningar och samarbete med myndigheter” (RB Arsredovisning
2010, s. 32).

Lardomarna fran krisen pa 1990-talet har varit centrala for att man skulle kunna

klara den hir finanskrisen s& bra:

”En viktig forklaring till att vi klarat oss relativt val &r att vi i sparen av den svenska
krisen i borjan av 1990-talet lyckades forma solida ramar for bade penningpolitiken
och finanspolitiken, ramar som lade grunden for langsiktig stabilitet. Det penningpoli-
tiska ramverket har tillsammans med de fasta reglerna for finanspolitiken pa méanga
sdtt fungerat som “stotddampare” i den hér globala krisen. Ekonomins akt6rer har
kunnat utga frén att inflationen kommer att vara hyggligt stabil och att de offentliga
finanserna kommer att vara under kontroll dven framéver. I den miljon har vi kunnat
stimulera ekonomin kraftigt utan att ndgon ifrdgasatt trovardigheten for inflationsma-
let eller hallbarheten i de offentliga finanserna. Aven vart banksystem har klarat sig
bittre dn banksystemen p& ménga andra hall, till en del tack vare de lardomar som
dragits efter var egen bankkris for knappt tjugo ar sedan.” (RB Arsredovisning 2010, s.
16)

Som framgér av den hidr sammanstéllningen &r det en rad ldrdomar Riksbanken kom-
menterar explicit i drsredovisningarna. Det kan ocksa vara vért att ndmna att man dven

lagt in krishantering som en del i ledarutvecklingen inom myndigheten under 2010.

Riksbanken kommenterar vid ett flertal tillfdllen kommunikationens betydelse fér en

framgéngsrik krishantering. Aven nir det géller kommunikationen arbetar man 16-
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pande med Oversyner, savil av den interna som den externa kommunikationen, och
man anser att det dr sa centralt att det fortjanar att ndimnas. Det visar pd kommunikat-

ionens starka stédllning inom myndigheten:

“Under varen gjorde Riksbanken en Gversyn av bade den externa och den interna
kommunikationen. I maj publicerades ett dokument som sammanfattar bankens sam-
lade kommunikationspolicy. I en sérskild bilaga beskrevs den del av kommunikat-
ionspolicyn som specifikt beror penningpolitiken.

Den nya kommunikationspolicyn tar hinsyn till synpunkter och férslag som forts
fram i diskussioner med bland annat finansmarknadsaktorer och journalister. Den in-
nebér att Riksbanken framdver avser att vara generdsare med att kommentera ny sta-
tistik eller viktiga utvecklingstendenser i ekonomin mellan de penningpolitiska mdo-
tena. Liksom tidigare &r dock policyn att den information som ges inte ska foéregripa
hur enskilda ledaméter eller direktionen som helhet kommer att rosta om rantan vid
det kommande penningpolitiska motet.” (Arsredovisning 2008, s. 11-12)

Riksbankens hemsida far ocksa ett eget pressmeddelande under véren 2008, ett ytterli-
gare bevis pa att myndigheten virderar metakommunikationen, d.v.s. kommunikation

om kommunikationen:

"Fler nyheter pa Riksbankens webbplats

Riksbankens webbplats har den hdr veckan fatt ny struktur, ny design och béttre
sokmotor. Ett av syftena med arbetet har varit att skapa en mer levande forstasida
med fler nyheter. Ett annat 4r att det ska vara litt att navigera och hitta till exempel
rantor, valutakurser och utbildningsmaterial. Nytt 4r ocksd att var och en av ledamo-
terna i direktionen har en egen sida med information om vad de har publicerat under
sin tid pad Riksbanken.

— Eftersom webbplatsen dr var viktigaste kanal for att sprida information om vad
vi gor pd Riksbanken och varfor, méste vi standigt utveckla den. Med de forand-
ringar vi har gjort far vi en webbplats som béttre svarar mot besdkarnas behov,
sager informationschef Pernilla Meyersson.

P& webbplatsen presenteras dven en ny serie; “Ekonomiska kommentarer”. Serien
kommer till exempel att innehalla korta utredningar och debattartiklar. ”Ekono-
miska kommentarer” kommer att publiceras ungefdr en gang i manaden. Den
forsta handlar om hur man kan méta resursutnyttjandet i ekonomin.

— Det hir 4r en mojlighet f6r bade ledaméter i direktionen och enskilda handldg-
gare att under eget namn publicera analyser i &mnen som &r relevanta for Riks-
banken, sdger Pernilla Meyersson.” (RB 2008-03-06)
Det hir pressmeddelandet visar att Riksbanken inte strdvar efter enkelhet och koordi-
nerade budskap — tvdrtom satsar man pd mdngfald och analyser frén olika handlag-

gare.
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Nar det géller kriskommunikationen under finanskrisen kommenteras den utvér-
dering som resulterat i en konsultrapport som man har bestllt. I rapporten far kom-
munikationen under finanskrisen godkdnt, men rapporten pekar dven pa att kommu-
nikationen om risker och osédkerheter fore det akuta skedet var bristfalligt (RB 2010-12-
01).

Intervjun med Pernilla Meyersson

For Riksbankens kommunikationsavdelning har inte finanskrisen inneburit att man
har dndrat sin kommunikationspolicy, eller det sdtt man arbetar p4, for det har visat
sig fungera vildigt vél, sdger informationschefen Pernilla Meyersson. Det man har
gjort efterdt, som var en svag punkt under krisen, dr att utveckla samarbetet mellan
myndigheterna och bankerna. Aven Meyersson nidmner FSPOS som innebar att sam-
verkan mellan alla kommunikationschefer formaliserades hosten 2009. Samverkan dr
nu tankt att utvidgas, man planerar for ett seminarium for alla kommunikatorer hosten
2011, eftersom det dr viktigt att kontakterna blir pa flera olika nivaer, siger Meyersson.
Inom ramen f6r FSPOS har de gemensamt tagit fram riktlinjer fér kommunikation
inom den finansiella sektorn som de tycker att alla ska f6lja. Det dr en tydlig foljd av
finanskrisen. Rekommendationerna innebdr att kommunikationen bér vara: 6ppen,
lattbegriplig, tydlig, snabb, 16pande, och tillgénglighet och samverkan &r sarskilt vik-

tiga i en krissituation (www.fspos.se).

I 6vrigt sdger Meyersson att de har dragit slutsatsen att de klarade krisen véldigt bra,
déarfor har det inte funnits anledning att dndra sd mycket, utan att fortsitta 6va, och se

till att man héller utbildningsnivén och kunskaperna héga.

Meyersson menar att krisen har starkt kommunikationsfunktionens status i organi-

sationen som helhet:

“Ja det ar klart att badde det faktum att vi hanterade krisen sa pass vél, och det faktum
att vi fick en Klarsprakskristall haromédret for vara rapporter, och en massa olika saker
som vi har jobbat med under ménga, manga &r naturligtvis har starkt informations-
funktionens stillning i banken. Det dr inte sa att vi har ndgra formella mandat, man
kan ju organisera sin informationsfunktion lite olika, sa rent formellt kan man val sdga
att informationsfunktionen pa Riksbanken har en ganska svag formell status, men
daremot den informella statusen &r ju véldigt stark i kraft av att vi uppenbarligen kan
visa att vi kan ge goda rdd och hantera det hér p4 ett bra satt.” (Intervju 2011-06-27)

Det 4r aldrig nagra problem f6r informationschefen eller presschefen att be hogste che-
fen att vara med pa moten — det &r alltid Sppna dérrar om de vill komma in och lyssna.

Riksbankschefen dr véldigt man om att det ska finnas kommunikatrer med nér vik-

tiga beslut ska fattas, enligt Meyersson. Hon menar ocksa att de har lyckats s§ vl ef-
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tersom de har en chef som dr véldigt kommunikativ, och forstar vikten av kommuni-

kationsarbetet.

De har inte gjort ndgra organisationsforandringar till f6ljd av krisen. Nu har de ett
stort webbprojekt pa gdng, men den dr mer ett uttryck for en kontinuerlig utveckling
av kommunikationsfunktionen. Riksbanken goér kontinuerligt, vartannat ar, undersok-
ningar av sina malgrupper, och webbprojektet ar ett resultat av det. Nu handlar det
ocksd om hur de ska ta sig an de sociala medierna, som Facebook och Twitter, sdger

Pernilla Meyersson.

Analysen av dokumenten frdn myndigheterna och de avslutande intervjuerna ger
en samstdmmig bild av att alla myndigheter analyserat sitt agerande under krisen och
dragit slutsatser kring vad som har fungerat bra och vad man behéver bli bittre p& och
dérefter genomfort en rad fordndringar. Vi kan ddarmed dra slutsatsen att alla aktivt
arbetar for att 6ka ldrandet om kriser och kriskommunikation, de &r “14drande” organi-

sationer (Christianson, et al., 2009).
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Slutsatser och diskussion

Myndigheterna kommenterar sjdlva i sina drsredovisningar att krisberedskapen &r god
och i intervjuerna uttrycker de kommunikationsansvariga att kriskommunikationen
under finanskrisen i stort sett fungerade bra. De lardomar myndigheterna har dragit
efter krisen och de forandringar man genomfort visar samtidigt pa de brister man haft
under krisen: en for sndv bemanning, sdrskilt ndr det géller att svara mot mediernas
tryck, hemsidor som klarar stor press och manga bestkare samtidigt, mer kontinuerlig
kommunikation och ett dkat samarbete mellan myndigheterna. Analysen av press-
meddelanden visade ocksé att i den akuta krisfasen var myndigheterna inte beredda,
och kommunicerade for lite och for sdllan. Har hade man snabbare behovt stdlla om
och sdtta in mer resurser. Nir myndigheterna sjdlva inte kommunicerar limnar man

arenan Oppen for andra aktdrer som gor tolkningarna.

Vér forsta fragestdllning var hur krisen uppfattades av de viktigaste myndigheter-
na. De inledande intervjuerna visade att krisen i huvudsak berérde Riksbanken, Fi-
nansinspektionen och Riksgilden, férutom Finansdepartementet. De hér tre myndig-
heterna arbetade aktivt med kriskommunikation under finanskrisen. Ddremot &r det
intressant att myndigheterna inte sjdlva definierade situationen som en kris. Det visar
vér genomgang av pressmeddelanden och andra dokument. Krisen var inte en svensk
kris, utan forst en amerikansk boldnekris som utvecklades till en internationell / global
kris. Aven om Riksbanken och Finansinspektionen anvinde beteckningen kris under
varen 2008, distanserade man sig frdn den. Riksbankens Lars Nyberg formulerade det
som att vi var dskadare — inte deltagare. Bristen pd kommunikation i den akuta krisfa-
sen visar ocksd att det inte var myndigheterna som initierade kriskommunikationen,
utan att den utvecklades som ett svar pa det behov som omvérlden hade av att forsta
hidndelserna, hoten och riskerna. For svensk del var det egentligen aldrig nagon kris,
anser Finansinspektionens Lars Malmstrém — men det hade kunnat bli en systemkollaps,
det vill sdga en kris om inte myndigheterna genomfort de dtgdrder man vidtog for att

underlitta f6r bankerna under hosten 2008.

Analysen visar dven att myndigheternas uppfattning utvecklas 6ver tid och att de i
efterhand fér perspektiv pd omfattningen av krisen och dess konsekvenser. Efterdt kan
man kommunicera att det var “dramatiskt”, att situationen var “allvarlig” och att
“marknaden slutade fungera helt” — men under den akuta fasen undveks medvetet

sadana formuleringar. I stdllet kommenterades “turbulensen” och “den finansiella
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oron”, och man betonade att ”stabiliteten inte var hotad”. Det finns &ven exempel pd
hur man i efterhand formar sammanhéllna berittelser om hur krisen bérjade, dess or-

saker och konsekvenser.

Vér andra frégestdllning handlade om vilka kommunikationsinsatser som gjordes.
Intervjuerna visar att sdval Riksbanken, Finansinspektionen som Riksgélden gjorde en
rad kommunikationsinsatser under krisen och kommunikationsarbetet blev betydligt
mer intensivt dn normalt. Hemsidorna och kommunikationen med medierna var i
centrum, och man hade &ven ett ndra samarbete myndigheterna emellan under krisen,
som senare formaliserades i ndtverket FSPOS. De krisévningar man haft i Krisbered-
skapsmyndighetens regi var viktiga och gjorde att man vid myndigheterna upplevde
att man hade god handlingsberedskap. Diaremot sdg vi att kommunikationsarbetet
under krisen till stor del hanterades inom den ordinarie organisationen, man genom-

forde inga stora fordandringar just under krisen.

Var tredje fragestéllning var vilka budskap som kommunicerades under krisen.
Analysen visar att kommunikationen hela tiden prédglades av en balans eller ett span-
ningsférhéllande mellan krismedvetenhet och normalitet. Ett centralt tema &r finansiell
oro eller stabilitet som var genomgdende i kommunikationen, ocksa beroende pa att
det ligger i myndigheternas uppdrag att ansvara for att det svenska finansiella syste-
met dr stabilt. I borjan av krisen betonade myndigheterna att de noga féljde utveck-
lingen, men att det svenska finansiella systemet inte var hotat. Temat att vi var krisens
askadare och inte deltagare blev dock inte langvarigt. Nar krisen borjade paverka dven
interbankmarknaden i Sverige blev kommunikationen mer koncentrerad kring de kon-
kreta atgarderna. Fortroende var ocksd ett tema, som framfor allt karaktériserade kris-
kommunikationen efter den akuta krisfasen. Nar myndigheterna retrospektivt skapade
mening kring krisen konstaterade man att fértroende bade var en orsak till krisen och
en vdag till Iosningen av den och att fértroendet under krisen var relaterat till myndig-

heternas verksambhet.

Kommunikationsstrategierna skilde sig tydligt 4t mellan myndigheterna. Finansin-
spektionen och Riksgilden stravade efter enkelhet och entydighet, medan Riksbankens
kommunikation prédglades av komplexitet och strategisk méangtydighet. Vi har inte i
den hér rapporten undersokt hur olika myndigheternas budskap togs emot under kri-

sen, det dr en frdga som &r intressant att aterkomma till i framtida studier.

Vér fjarde fragestdllning handlade om hur kriskommunikationen pé&verkades av
uppfattningen om krisen. Hér ser vi tydligt att sdval Skatteverket som Forsdkringskas-
san inte definierade finanskrisen som en kris som berdérde dem, och darfor inte heller

vidtog ndgra atgarder mer dn att bevaka utvecklingen noggrant. Riksgédldens kommu-
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nikation priglades under hela varen 2008 av det goda ekonomiska ldget i Sverige, och
darfor blev 6vergdngen till kriskommunikation i mitten av september véldigt abrupt.
Inga varningssignaler eller risker hade kommunicerats, och man hade heller inte till-
racklig forberedelse f6r den snabba omstillning av personella resurser som behovdes
ndr krisen vil brot ut. Finansdepartementet kommunicerade under varen 2008 om kri-
sen, och bevakade de finansiella féretagen som vanligt, men férberedde sig inte for att
kommunicera titare och kommentera ldget i mitten av september 2008. Aven p& Riks-
banken, som kommunicerade varningssignaler om krisen under vdren, togs man med
6verraskning av hindelserna i samband med Lehman Brothers konkurs. Men hir var
man forhdllandevis snabb med att kommunicera om krisen och sétta in den i ett sam-
manhang och ge forklaringar. Riksbankens kommunikation visar att man var med-
veten om, och varnade for de risker som kunde uppsta. Dérigenom var steget till hand-
ling inte lika l&ngt som for de andra myndigheterna, och man kunde snabbare anpassa
kommunikationen i samband med de krisdtgidrder man vidtog. Aven om alla myndig-
heter betonar vikten av flexibilitet kan vi se att man p& Riksbanken hade ett annat f6r-
hallningssatt till komplexitet och &dven ett forsprang nédr det gillde att verkligen vara

flexibel i sin kommunikation.

Slutligen ville vi svara pa frdgan om vilka samband som finns mellan uppfattning-
en om krisen och ldrandet av den. Som forskare tidigare papekat far den betydelse vi
ger olika handelser i omvirlden konsekvenser for hur vi agerar (Coombs, 2012; Weick,
1995).

Denna koppling framstér tydligt. Alla myndigheter har utifrdn de brister de uppfat-
tat under krisen dragit lirdomar och genomfort forandringar. Riksbanken kommunice-
rar explicit om lairdomar man kan dra av krisen, och om sin kommunikation. Det visar
att Riksbanken har en storre uppmérksamhet och féster storre vikt vid sivél larandet
om krishantering, som om kommunikation, jamfért med 6vriga myndigheter. Samti-
digt har Riksbanken gjort farre forandringar efter finanskrisen — man hade redan tagit
fram en ny kommunikationspolicy, ny hemsida och nya arbetsrutiner. Risken att man
ar sd nojd att man inte ser behovet av forandring, och darigenom paradoxalt nog blir
samre forberedd for nésta kris finns alltid. Men Riksbankens kontinuerliga kommenta-

rer om det egna larandet och betoningen av den komplexa omvirlden talar emot det.

Analysen visar sdledes att myndigheterna aktivt arbetat med sin kriskommunikat-
ion sédvil fore, under som efter krisen. Finansinspektionen och Riksgédlden véljer att
folja de traditionella teorier och rekommendationer nér det giller budskap som littera-
turen om kriskommunikation ger: att kommunicera enkelt och entydigt. Riksbankens

kommunikation karaktériseras ddremot av komplexitet och méngtydighet — enligt
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andra teorier dr det ett effektivare sdtt att hantera en snabbt fordnderlig och osédker
omvirld. Resultatet av undersékningen av myndigheternas kriskommunikation kan
med fordel anvidndas for fortsatta analyser av hur deras kriskommunikativa budskap
togs emot, exempelvis av medierna, genom jamforelser av myndigheternas budskap
med den bild av krisen som speglades av medierna. Kriskommunikationens relation
till fortroende hos olika mélgrupper kan dven analyseras med hjidlp av méitningar av

fortroende for myndigheterna som genomfordes under krisen.
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Intervjuer med kommunikationsansvariga

Datum

Pernilla Meyersson, Informationschef Riksbanken 2010-05-11
Marja Lang, Informationschef Riksgilden 2010-05-17
Sten Eriksson, Informationschef Skatteverket 2010-05-17
Inger Dunér, Informationsdirektor Forsakringskassan 2010-05-17
Jorgen Eklund Planeringschef hos Finansminister Anders Borg, 2010-05-24
Finansdepartementet
Lars Malmstrém, Informationschef Finansinspektionen 2010-06-04
Christine von Sydow, Informationschef Finansdepartementet 2010-06-15
Berit Sjodin, Sdkerhetschef Forsakringskassan 2010-06-23
Lars Malmstrém, bitr. Kommunikationschef Finansinspektionen | 2011-06-21
Pernilla Meyersson, Informationschef Riksbanken 2011-06-27
Marja Lang, Presschef Riksgélden 2011-06-27
Pressmeddelanden och ovriga dokument
2008-2010 | Pressmeddelanden | Ovriga Arsredovisningar | Antal

dokument
RB 223 45 3 271
RG 121 62 3 186
FI 91 13 3 107
Summa: 435 108 9 564
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